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Resumo: Objetiva definir critérios que guiem a agio do BNB no
periodo de 1991 a 1995, Defende a aceleragao do crescimento
econdmico como critéric fundamental da agao desenvolvimen-
tista do BNB. Faz uma revisdo do desenvolvimento recente da
econormia nordestina, enfocando especialmente as relagbes en-
tre politica regional, crescimento econdmico e resultados sociais
obtidos. Estabelece os principios bdsicos que devem reger os
procedimentos operacionais. Discute esses procedimentos par-
tindo de estratégias macroeconémicas até o nivel mais especi-
fico de avaliagao de projetos.
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1. INTRODUCAO

Este documento contém propostas para a montagem do plano de agéo
do Banco do Nordeste do Brasil no giiingtiénio 1991-1995. Nessa qualidade,
encaminha sugestbes a respeito de como deveria o Banco, enquanto 6rgdo de
desenvolvimento, orientar suas atividades, de modo a contribuir com maxima
eficiéncia para a acelera¢ao do crescimento econdmico regional.

As estratégias sugeridas derivam de uma visdo tanto teérica, do proces-
s0 de desenvolvimento, quanto empirica, das grandes tendéncias da econo-
mia nordestina, a partir da gual se procurou definir o papel do BNB. Essa
caracteristica, mais do que quaiquer outra, confere unidade as propostas
feitas, reduzindo a probabilidade de gue elas se apresentem como um con-
junto de recomendacdes ad hoc, dissociadas entre si, incoerentes, quando
vistas em conjunto.

A tentativa pode até ter falhado, mas desde o comego do processo, ora
conchnido, a ambigdo dos que dele participaram sempre foi muito além de
simplesmente produzir um receituério de procedimentos sugeridos ao Banco,
receitudrio esse apresenfado como uma espécic de verdade revelada. Ao
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contririo, o propdsito quée orientou o esforgo nesta pesquisa foi o de delinear
uma filosofia de agéio para ¢ Banco do Nordeste.

Uma filosofia compativel com os tempos atuais € com a pratica do
Banco, ao longo de sua historia, que seja doravante sua fonte maior de inspirag¢ao.

Sob a visdo critica em que se desenvolve este trabalho, ndo € verdade
que o Nordeste seja um sorvedouro de recursos piiblicos, nem que a econo-
mia da Regido esteja estagnada, nem que seja vitima de uma hipotética
espoliagdo por Sdo Paulo, nem que a politica de desenvolvimento regional
esteja sendo um fracasso, nem que o Nordeste tenha de ser uma regifo-
problema. Nao € verdade, tampouco, que a solugio para as caréncias de sua
populagdo consista em instalar uma economia camponesa € atrasada nas

dreas rurais e uma inddstria de segunda classe ‘‘absorvedora de trabatho™
nas éreas urbanas.

De acordo com o espirito das recomendagdes encaminhadas no presen-
te documento, o Nordeste nao precisa expor sua miséria para continuar
pedindo favores; o que a Regido precisa é desenvolver seu potencial econo-
mico para, desta forma, atrair sistematicamente maiores investimentos, Se as
sugestdes encaminhadas a seguir forem aceitas, serd nessa luta para aumentar
persistentemente a viabilidade econdmica do Nordeste que o BNB devera
engajar-se, de forma cada vez mais decidida.

A oportunidade para essa consolidagiio de posi¢hes comecgou a ser
criada hd quase dois anos quando, com a aprovagdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, o Escritério Técnico de Estudos Econdmicos
do Nordeste (Etene) entendeu que as formas de atuaggo do Banco do Nor-
deste do Brasil teriam de sofrer significativas transformacdes, a fim de
ajustar o BNB 4 nova realidade que se viria a instalar no Brasil, especialmen-
te no que diz respeito a politica de desenvolvimento regional.

Essa compreensdo derivou do fato de que o conjunto de instrumentos
criados ou reformulados pela nova Carta Magna tem ligagdes muito estreitas
com o BNB ¢ com os seus mecanismos de a¢@o. Assim € gue, em relago ao
Nordeste, a Constituigdo inovou ao dispor sobre os Planos Regionais de
Desenvolvimento (artigo 21, IX); sobre o Fundo de Financiamento do Nor-
deste, FNE (artigo 159); sobre a regionaliza¢gio dos orgamentos piiblicos
federais (artigo 163, pardgrafos 12 e 79) e sobre o fortalecimento das institui-
¢Oes regionais de crédito (artigos 163, VII e 192, pardgrafo 2). Todos esses
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dispositivos trazem implicagdes para o Banco do Nordeste, exigindo dele um
correspondente esforco de adaptagao.

Na qualidade de departamento de estudos econdémicos do BNB, o
Etene percebeu ndo apenas que a nova Constituigido Federal trazia desafios,
mas também que ela criava novas perspectivas para a Regidao. Assim € que,
dentre os instrumentos criados, destaca-se 0 Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Nordeste, FNE, que ja foi objeto de Lei Complementar (Lei
7.827, de 27/9/89), destinada a regulamenté-lo. A cniacao do FNE significou
a reconquista, por parte do BNB, de uma fonte estivel de recursos de longo
prazo, com base nos quais © Banco jd voltou a exercer fungdes de orgio
financiador do desenvolvimento regional.

Para fazer face aos desafios e para capacitar-se ao melhor aproveita-
mento das novas oportunidades, contudo, o Banco precisava municiar-se de
uma estratégia de agdo, delineada a partir do conhecimento exaustivo e
atualizado das grandes tendéncias, problemas e potencialidades da economia
regional, nacional e, até mesmo, da economia mundial como um todo.

Em particular, era preciso reestudar em profundidade a economia nor-
desiina, cotejar sua evolugdo recente com as mudangas ocorridas e esperadas
no restante do Brasil e do mundo, a fim de descobrir as linhas de agdo mais
adequadas para a atuagio financiadora do Banco. Era preciso repensar o
Nordeste no contexto do mundo atual, para dotar o BNB de uma filosofia de
acao capaz de orienta-lo para o eficiente cumprimento de suas novas atribui-
coes. Foi dessa necessidade que nasceu o projeto de pesquisas Diretrizes
para o Plano de Ac¢ao do BNB, 1991-1995.

Uma idéia-forga, de que a economia nordestina deve crescer ainda mais
rapidamente do que o vem fazendo ha tr€s décadas, guiou a elaboragdo do
plano inicial de pesquisas, foi submetida a extensas discussdes ao longo de
todo um ano ¢ se viu fortalecida pelo conjunto dos resultados obtidos nos
estudos individuais. Essa idéia di suporte a todas as recomendagtes feitas
neste relatdrio para orientar a agfo financiadora do BNB no periodo 1991-1995,
ou seja, € preciso acelerar o crescimento econdmico nordestino, nunca
reduzi-lo ou descaracterizd-lo em nome de preconceitos anacrdnicos.

De acordo com os pontos de vista aqui defendidos, a maior contribui-
¢do que o Banco pode dar ao povo nordestino € colocar seus recursos, da
forma mais eficiente possivel, a servigo da aceleragio do crescimento econd-
mico regional. Serd através de mais crescimento - nunca de menos Cresci-
mento - que a Regido se emancipard de sua miséna secular, da dependéncia
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de politicas assistencialistas governamentais, de suas precdrias condig¢bes de
vida. Essa € a ligdo que o mundo nos dé - a de que ndo existe solugdo para
as caréncias sociais fora do crescimento - e¢ deveremos aplicd-la, cada vez
mais resolutamente, em nosso préprio beneficio.

"Num gentido fundamental, o objetivo deste trabalho é contribuir para
que referida ligdo“seja transformada em procedimentos operacionais. Na
tentativa de atingir esse objetivo, o presente documento estd estruturado da
seguinte forma: no capitulo 2, defende-se a tese de que a agho desenvolvi-
mentista do BNB seja guiada mais por critérios gerais, que orientem, antes
de tudo, a defini¢iio de seus programas de crédito. Ou seja, a idéia é montar
estratégias partindo de critérios, ¢ ndo simplesmente de programas muitas
vezes incompativeis.

O capitulo seguinte consiste em defender a aceleracgiao do crescimento
como o critério fundamental para orientar a ag¢io desenvolvimentista do
BNB. A escolha do crescimento como o objetivo basico ndo € arbitrdria nem
perde de vista a dimensdo social que precisa também caracterizar a acao do
Banco. Muito pelo contrdrio, o que se procura realgar ¢ que o crescimento
econdmico constitui o Unico caminho através do qual poderdo ser alcangadas
melhorias permanentes e substanciais nas condigdes de vida da populagio
nordestina.

A primeira vista, a tese ndo é nova, embora possa até parecer um pouco
suspeita. De fato, declaragbes formais em favor do crescimento econdmico
aparecem em praticamente todos os planos de desenvolvimento do Nordeste,
sem que sejam, entretanto, correspondidas pela enunciagio de uma estratégia
coerente ¢ por uma prdtica realmente maximizadora da expansdo do produto.

O que se defende aqui é uma opg¢io radical do BNB em favor da
aceleragdo do crescimento regional. Trata-se, portanto, de anunciar uma
disposi¢io favordvel A expansio do produto sem impor restrigSes através da
criagio de programas que mais contribuem para congelar a miséria do que
para erradica-la.

Isso corresponde a contribuir para maximizar o crescimento econdmico
regional sem lhe impor adjetivos, na certeza de que a melhor maneira de
alcangar o crescimento com a difusio de seus beneficios € persegui-lo de
modo incondicional.
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No capitulo 4, é feita uma revisdo do desenvolvimento recente da
economia nordestina, com &nfase especial nas relagdes entre a politica regio-
nal, o crescimento econdmico e os resultados sociais obtidos. De certa forma,
esse capitulo complementa o anterior. Enquanto o capitulo 3 defende a
énfase no crescimento a partir de modelos tedricos ¢ evidéncias empiricas
internacionais, neste faz-se o mesmo, focalizando-se, contudo, a realidade
nordestina.

Uma vez estabelecida em bases firmes a opgdo pela aceleragiio do
crescimento como diretriz bdsica proposta para agdo do BNB, o capitulo 5
procura iniciar o0 desdobramento daquela diretriz em procedimentos operacio-
nais. Isso é feito, numa primeira instincia, através do estabelecimento dos
principios bdsicos que devem reger as estratégias - para a infra-estrutura, a
agropecudria, a inddstria, os servigos ¢ a tecnologia - principais 4reas de
atuacio do Banco do Nordeste. Esses principios combinam as conclusdes dos
diagndsticos do projeto ‘‘Diretrizes’’, com 0 objetivo central de orientar a
acdo do BNB para maximizar a taxa de crescimento econdmico regional.

Finalmente, o capitulo 6 aprofunda a discussio dos procedimentos
operactonais sugeridos para o BNB, partindo do nivel macroecondmico das
estratégias para o nivel micro da avaliagdo de projetos. O que se tem em
mente é que 0 enquadramento das solicitagdes de crédito em um dos progra-
mas representa uma primeira etapa de avaliagio daquelas solicitagbes. No
entanto, serd preciso proceder a avaliagdes mais circunstanciadas das solici-
tagdes de crédito, compatibilizando os critérios gerais propostos para a agéo
do BNB,

2. PROGRAMAS DE CREDITO OU CRITERIOS PARA ORIENTAR
A ACAO?

Uma institui¢do responsivel pela promogio do desenvolvimento de
uma determinada regiio ou pafs, que disponha de um certo volume de
recursos financeiros, escassos em relagdo as demandas existentes ou poten-
cials, precisa definir uma estratégia para aplici-los da melhor forma possivel.

A maneira tradicionalmente adotada para enfrentar essa questdo € a

criacio de programas especificos para a aplicagio dos recursos. O Plano
Trienal de Desenvolvimento do Nordeste, 1988-1990 e a programacéo para
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1990 do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste, por exemplo,
contém 25 desses programas, divididos em um grande nimero de subprogra-
mas, através dos quais a Sudene ¢ o BNB vém procurando cumprir suas
atribuigdes legais.

Em tese, os programas e subprogramas sdo criados com base em
diagndsticos das necessidades e das potencialidades da regiao ou pais, levan-
do em conta os planos vigentes. Nesse sentido, as diversas linhas de agfo
formalizadas nos programas deveriam representar, na prética, os critérios
escolhidos para orientar a aplicagdo de seus recursos. Quem se dispuser a
examinar melhor os planos, entretanto (nfo apenas os da Sudene ou do
BNB), vai verificar que existe uma variedade muito grande de programas
para todos os gostos, refletindo critérios que, por vezes, se opdem uns aos outros.

Num tipico plano regional de desenvolvimento, é possivel encontrar
programas para micros, pequenas, médias e grandes empresas. Da mesma
forma, ha planos tipicos que incluem programas para a indastria, para a
agricultura e para os servigos. Existem, ainda, planos de desenvolvimento
com programas para as indistrias estagnadas, para as industrias dindmicas,
para as lavouras tradicionais, assim como para os produtos agricolas moder-
nos. E sem que as razdes para tado 1550 paregam claras.

Em sintese, quando um plano desse tipo é examinado em seu conjunto,
a conclusiio é quase sempre a mesma: 0 que um programa proibe, o outro
permite; os critérios de alocag¢io negados por um programa sdo defendidos
pelo programa seguinte, de modo que, no final, tudo é permitido.

Do ponto de vista da conveniéncia politica, é até natural que isso
ocorra, porquanto, desse modo, ninguém fica excluido da distribuigdo de
beneficios.

Infelizmente, embora o critério do ‘‘tudo € permitido’ facilite a viabi-
lizag3o politica dos planos e das instituigdes que os produzem, cobra o alto
preco de comprometer a eficiéncia € a eficidcia que essas institui¢des pode-
riam ter, afetando a sua credibilidade.

Para tentar fugir a essa armadilha, 0 BNB deve seguir uma rota dife-
rente da usual. Qu seja, no planejamento de sua ag¢do desenvolvimentista para
o préoximo giiingiiénio, deve estabelecer critérios claros, coerentes € gerais,
com base nos quais as a¢des propostas possam ser avaliadas e ordenadas de
acordo com a sua contribuicdo esperada para o desenvolvimento da Regifio.
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Mais ainda, evitando definir por antecipa¢do publicos-meta, setores ¢
subsetores, localizagdo dos beneficidrios etc., o Banco permite que muitas
dessas escolhas sejam feitas espontaneamente pelos empresérios, por certo
capazes para descobrir onde melhor investir. Essa é a tendéncia dos novos
tempos, nos quais o planejamento impositivo, & revelia do mercado, constitui
urna excrescéncia, nunca uma caracteristica a ser adotada.*

Em que, precisamente, consistem esses critérios que deveriam guiar a
acdo do Banco? Propor uma solugdo para esse problema constitui nada
menos do que o objetivo do presente documento, de modo que nenhuma
resposta decisiva deveria ser tentada a esta altura, antes da apresenta¢do dos
fundamentos das propostas a serem encaminhadas. Para fins didaticos, entre-
tanto, parece til, neste ponto, frabathar com critérios hipotéticos e discorrer
rapidamente sobre como a agdo do Banco poderia ser orientada a partir
desses critérios.

Imagine-se, por exemplo, que maximizar a contribuicio do BNB na
expansdo do emprego do Nordeste fosse escolhido como o principio orienta-
dor das agdes do Banco. Nesse caso, no nivel geral, dever-se-iam definir
programas de crédito para os virios setores produtivos mais absorvedores de
mio-de-obra. O enquadramento final num determinado programa teria de ser
confirmado por uma avaliagdo microecondmica da desejabilidade dessa soli-
citagdo de crédito (projeto), desejabilidade essa que seria medida pela con-
tribuicio prevista do projeto & maximizagdo do emprego regional.

A implementagio dessa sistemdtica de procedimentos, como orientado-
ra de todas as agOes do Banco, daria a atuag@o deste coeréncia e unidade e
nio o impediria de financiar micros, pequenos ou grandes empresérios,
projetos no semi-4rido ou fora dele, inddstrias tradicionais ou dinamicas.

Esse exercicio € hipotético e extremamente simplificado, ndo parecen-
do necessdrio enfatizar que existe uma quantidade enorme de problemas
ignorados pelo exemplo acima, associados & implementagdo correta da siste-
maética de planejamento a partir de critérios.

* A enunciagdo do principio geral nilo significa, naturalmente, que se esteja preconizando a
inobservancia das leis. Por exemplo: é sabido que a lei que regulamentou o FNE estabelece,
entre outras coisas, que 50% dos recursos do Fundo devem ser aplicados no semi-drido
nordestino. Trata-se de uma imposigio legal que, simplesmente, tem de ser cumprida, por
mais que ela possa estar em dissintonia ¢OM os fempos atuass,
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Enfim, com respeito & questdo dos ‘‘critérios versus programas’’, res-
salte-se que a énfase em critérios ndo elimina a conveni€ncia de que progra-
mas de crédito sejam criados, ou continuem a existir. A dnica exigéncia é
que a multiplicidade de programas ndo reflita a falta de critérios. Ov, de
outra forma, é fundamental que n3o se estabelecam programas com base em
critérios que se cancelem mutuamente.

3. EM DEFESA DO CRESCIMENTO ECONOMICO REGIONAL CO-
MO O OBJETIVO BASICO DA ACAO DO BNB

A defesa de que a atuagdo do BNB seja guiada por critérios explicitos
e coerentes enseja a definicao de uma filosofia de agdo centrada numa tese
bastante simples: a aceleragdo sustentada do crescimente econdémico re-
gional, numa perspectiva de longo prazo, deve constituir o objetivo
basico a nortear todas as intervengdes do BNB na realidade nordestina.

A tese é polémica, sobretudo porque contraria muito 0 que se tem
repetido, nos (ltimos anos, com respeito aos objetivos 6timos que deveriam
guiar a agdo nio apenas do Banco, mas de todos os drgéios envolvidos com
a politica de desenvolvimento regional, ou seja: que devam orientar suas
agOes prioritariamente segundo o principio de *‘distribuir seus recursos equi-
tativamente entre os Estados, na propor¢do inversa da respectiva renda e
direta da populac@o’”; ou de ‘‘dar prioridade ao semi-drido’’; ou ainda de
‘‘voltar sua agfio para o beneficio direto do pequeno produtor rural ou urbano’’.

Nio se trata de reeditar a opgdo de ‘‘primeiro crescer, depois distri-
buir’’. Trata-se, sim, de expressar em termos priticos o reconhecimento de
que somente através da expansio rapida ¢ sustentada do produto serd possi-
vel superar a miséria dos nordestinos e reduzir as disparidades de renda entre
os residentes nessa Regidio e os habitantes das outras partes do Pais.

A tese € polémica, também, porque nos 1iltimos anos surgiram tantas
ressalvas a palavra crescimento que hoje pouco resta do entusiasmo de
alguns anos atrds na batalha pela elevacio dos niveis de renda ‘‘per capita
nos paises ou regides pobres. Nesse sentido, TODARO (1981, p. 115)(1)
afirma ter anumentado ‘‘a desilusdo com respeito a luta sem tréguas pelo
crescimento como principal objetivo econfmico da sociedade’’, e que ‘‘mui-
10s paises do Terceiro Mundo que haviam experimentado taxas relativamente
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altas de crescimento econdmico (...) nos anos sessenta comegaram a perceber

que tal crescimento havia trazido poucos beneficios significativos para seus
pobres,’’ ¥

Essa percepgdio da realidade que hoje em dia se sabe ser inteiramente
distorcida foi rapidamente adotada até na prépria Regido.

Ndo constitui preocupagdo do presente capitulo demonstrar a impro-
priedade dessas conclusdes pessimistas sobre as relagGes entre crescimento
econdmico e objetivos sociais. Ressalte-se, contudo, que a énfase no cresci-
mento ndo equivale, nem de longe, 4 suposicio de que o anmento persistente
do produto interno bruto de um pais ou regido incorpore em si mesmo todas
as mudangas legitimamente desejadas pela sociedade.

Esse reconhecimento, entretanto, de nenhuma forma abala a énfase no
crescimento como o objetivo fundamental da politica regional, pois essa €
uma escolha, antes de tudo, estratégica. O crescimento persistente e a taxas
elevadas do produto e da renda viabilizam, a nivel nacional ou regional, a
melhoria persistente das demais dimensdes do desenvolvimento. Evidéncias
em favor dessa tese existem em abundéncia e serdo apresentadas a seguir.

3.1 CORRELACOES ENTRE DIMENSOES DO DESENVOLVIMENTO

Correlacdes unportantes existem entre © nivel de renda (ou produto)
per capita, 0 crescimento econdémico € as vdrias outras dimensoes do desen-
volvimento. Correlagdes s@o evidéncias empiricas que, como todas as de-
mais, precisam ser adequadamente interpretadas para melhor compreensdo da
realidade. Essa se¢do propde uma estrutura de pensamento que permite,
exatamente, interpretar as correlagdes sugeridas acima.

Para iniciar a exposi¢édo seja

y um vetor cujos elementos sdo as estimativas de renda (ou produto) per
capita de todos 0s paises para os quais se disponha de informagdes
sobre indicadores sociais selecionados, num determinado ano;

* Ou, nas palavras de CHENERY et al.(8): “‘Esta ciaro, agora, que¢ mais de uma década de
rdpido crescimenio nos paises subdesenvolvidos tem sido de pouco ou nenhum beneficio para
talvez um tergo de sva populagiio. (...) Paradoxalmente, a0 mesmo tempo em que politicas de
crescimento tiveram sucesso além das expectativas da Primeira Década de Desenvolvimento,
a idéia mesma do crescimento agregado como um objetivo social tem sido cada vez mais
posta em questao’”.
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S; uma colegdo de vetores (i = 1, 2,...n) cujos elementos sdo indicado-
res sociais referentes ans mesmaos paises & ano representados no vetor y,

y um vetor cujos elementos sio as taxas médias anuais de crescimento
para um periodo especificado do PIB ‘‘per capita’’ dos paises em
consideracio;

y* , S;* valores considerados ‘‘satisfat6rios’” para a renda {ou produ-
to) per capita para o indicador social S;. A fim de garantir uma
correspondéncia empirica para esses valores, reduzindo o grau de
subjetividade na defini¢do dos niveis ‘‘satisfatérios’’ e nao-satis-
fat6rios para 0s mesmos, o limite inferior de Y* serd identificado
com o PNB per capita da Espanha, o menor dos produtos per
capita do grupo de paises classificados pelo Banco Mundial como
‘*paises industriais com economias de mercado™’. Com isso, serd
possivel saber o niimero (n) de paises com produtos maior ou
igual ao produto da Espanha, em termos per capifa. O limite
inferior de S;* corresponderd, em cada caso, ao valor do indicador
social S; classificado como o n-ésimo melhor na amostra em
consideragdo.®

y* uma taxa média anual de crescimento elevada e que assim persista
por longo periodo. A contrapartida empirica do limite inferior de
y*, para cada pais, serda dada pela menor das taxas que, se mantida
por um periodo de tempo suficientemente longo, conseguiria elevar
o produto per capita desse pais aos niveis tipicos das economias
industriais de mercado.

* De acordo com 0 WORLD BANK (1988)(33), sdo 19 os Paises industriais com economias
de mercade: Espanha, Irlanda, Nova Zeldndia, Itdlia, Reino Unido, Bélgica, Austria, Pafses
Baixos, Franga, Austrilia, Alemanha Ocidental, Finlandia, Dinamarca, Japio, Suécia, Canada,
Noruega, Estados Unidos ¢ Suigca, Como existe amplo consenso de que o produto per capita
nesses paises € mais do que satisfaténo, foi utilizado o menor dos produios per capita desse
grupo de pafses (0 da Espanha) para criar uma correspondéncia empirica para y*. Em 1986,
0 PNB per capita da Espanha era de US$ 4,860. Para 1986, pertanto, y* z US$ 4,860. Nesse
mesmo ano, havia 26 paises (dentro da amosira de 130 estudada no UNITED NATIONS
DEVELOPMENT PROGRAM (1990)(32) das Nagdes Unidas) com y g US$ 4,860. Ordenando
os 130 paises, de melhor para pior, de acordo com um indicador social S;, o valor encontrado
para o indicador colocado na 26* posigdo, na ordem decrescente dos paises classificados
segundo a expectativa de vida ao nascer, foi ocupada por um pais para o qual a expectativa
de vida era de 74 anos. Portanto, para esse indicador, em 1986, §; 2 74,
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Com vistas a facilifar a notagio, cabe definir (somente nesta segao) os
indicadores sociais de tal forma que valores mais altos desses indicadores
sejam sempre preferiveis a valores mais baixos. Isso significa considerar a
taxa de alfabetizacdo e da esperanga de vida ao nascer como indicadores
soclals, mas também o inverso da taxa de mortalidade infantil, ou o comple-
mento a 100 da incidéncia da pobreza etc. Com esse esclarecimento, pode-
se afirmar que as evidéncias empiricas internacionais mostram que

F(Y L S) —> 1 (1)

onde o simbolo r( } indica o coeficiente de correlagdo de ordem entre as
varidveis dentro dos parénteses. A expressdo (1) indica que a correlagdo de
ordem entre os niveis de produto per capita e o indicador social Si, nos
virios paises, € significativamente positiva ¢ de magnitude elevada.*

Uma versdao particular da relagao (1), que interessa especialmente,
aparece quando as amostras de paises pobres e ricos, com suas respectivas
rendas ou produtos per capita e indicadores sociais, sdo divididas em duas
subamostras, definidas pelas condigdes (Y > Y¥ye (S;> S-l*, parai=1,2,..n).

Z)=(Y2Y)Pr$i28) —s 1 (2)

Zy = (S 2 S L Pr(Y2Y) —> 1 (2)

onde 7.1 e Z2 sf0 os espacos amostrais considerados e Pr( ) indica a proba-
bilidade de ocorréncia do evento descrito entre parénteses.

As expressoes (2) e (2°) significam que: (a) considerado o conjunto de

P . . . A& .
paises com produto per capita maior ou igual a Y, a probabilidade de que
seus indicadores sociais sejam maiores ou iguais que S1° tende a um. Em

* A tese defendida aqui € que, em termos estatisticos, a niveis mais elevados de produte per
capita correspondem niveis mais elevados (melhores) para os indicadores sociais. Para testar
empiricamente essa tese, o coeficiente que deve ser estimado € o de correlacio de ordem. Nio
se estd sugerindo que as relagdes entre crescimento do PIB per capita ¢ indicadores sociais
sejam (30 diretas a ponto de produzirem relagdes de proporcionalidade (ou de linearidade)
entre seus valores absolutos. Ou seja, ndo se estd sugerindo que um PIB 10% maior deva ser
correspondido por uma taxa de analfabetismo 10% menor, ou algo assim. Em outras palavras,
nio se deve esperar que os coeficientes de correlagéo linear entre Y ¢ Si sejam necessariamente
altos (embora esse seja, freqiientemente, o caso). Como se argumenta na segdo 3.4, abaixo,
as relagoes entre creseimento e resultados sociais sdo demasiadamente complexas para poderem
ser descritas por coeficientes lineares. Apesar disso, os coeficientes de correlagdo lincar
apresentados a seguir (ver, especialmente, a TABELA 3) sdo de magnitude elevada.
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outras palavras, paises com alto PNB per capita quase sempre sao paises que
apresentam valores satifatérios para os demais pardmetros do desenvolvi-
mento; {(b) considerando o conjunto dos paises para os quais S; 2 Si*, a
probabilidade de que os PNBs per capita desses paises sejam iguais ou
maiores que Y~ tende a um. Ou seja: pafses com niveis satisfatorios para os
demais parimetros do desenvolvimento tendem a ser 05 mesmos paises com
altos produtos per capita.

. A contrapartida das expressoes (2) ¢ (27) € que para os paises com Y
< Y, muito provavelmente S;< Si* e, em ordem inversa, para os paises com
" ey .
S;< S; . a probabilidade de que Y < Y* ¢ elevada.

A partir das constatacOes empiricas resumidas até este ponto - consta-
tagdes essas que serdo apresentadas em detalhe mais adiante - podemos
afirmar que de uma forma geral quanto mais alto for o produto per capita de
um pais, melhor serd sua situagiio social, e vice-versa. Em conseqiiéncia, €
nos paises ricos, e quase exclusivamente neles, onde com maior probabi-
lidade as varias dimensodes do desenvolvimento assumem as caracteristi-
cas que queremos frazer para ¢ Nordeste,

As expressaes (1), (2) € (2°) ndo esgotam, entretanto, o conhecimento
sobre as relagdes entre crescimento econdmico, nivel de renda e indicadores
sociais. As seguintes afirmagOes também sdo verdadeiras, seja por razoes
empiricas (expressao 3), ou logicas (expressio 4):

rgy,Y) —» 0 (3)
reY Y —s 1 (4)

A expressdo (3) afirma que a correlagdo entre as taxas de crescimento
econdmico observadas para os varios paises durante um periodo de tempo
qualquer e os niveis de produtos per capita desses mesmos paises € virtual-
mente nula. Num caso limite, a correlagéo entre taxas de crescimento em um
ano ¢ oS PNBs estimados para esse mesmo ano deve ser muito pequena e
estatisticamente ndo diferente de zero. O contrdrio ocorre, entretanto, com
respeito 4 correlacio entre taxas de crescimento elevadas e persistentes e
niveis de produto per capita. No limite, a expressao (4) se torna verdadeira
por definicéo.
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Combinando (2) e (2°) com (4), pode-se afirmar que
Zy=(gY 2gY") . Pr($i28") —> | (5)
Zg=(8;28%) . PrigY »g¥"H —> 1 (57)

Ou seja: deduz-se que os pafses que sustentaram, por periodos suficientemen-
te longos, taxas elevadas de crescimento do produto per capita tendem a
apresentar valores elevados para os indicadores sociais em discussdo - e vice-
versa.

Na verdade, um pouco de reflexao mostra que, dada a forma como gY™
foi definido, as expressdes (5) e (5°) sfo logicamente equivalentes as expres-
sdes (2) e (27). Apesar disto, € interessante trabathar com (5) e (5°), pois elas
poem em relevo a ligagdo entre taxas de crescimento observadas durante um
certo periodo € o nivel dos indicadores sociais no determinado momento. Em
outras palavras: com base em (5) e (5") podemos afirmar que paises gue
crescem a taxas elevadas, por periodos longos, quase inevitavelmente se
tornam paises cujos indicadores sociais apresentam as caracteristicas
que gostariamaos de observar no Nordeste,

O reverso das expressdes (5) e (5°), em contraste, permite afirmar que
paises que fracassam em suas tentativas de sustentar o crescimento econdmi-
co a taxas elevadas por periocdos longos de tempo sdo, muito provavehmente,
0S mesmos paises para os quais os indicadores sociais exibem caracteristicas
indesegjaveis.

E importante ter em mente que correlagdo ndo envolve causagdo. A
verificagio empirica das relagdes (5) e (5°) € compativel com as trés possi-
bilidades seguintes:

(a) O crescimento econdmico persistente produz (causa) caracteristicas
sociais desejaveis;

(b) caracteristicas sociais desejdveis produzem o crescimento econd-
mico persistente;

(c) fatores outros, nao explicitados, produzem simultaneamente o cres-
cimento econdmico persistente e as caracteristicas sociais desejaveis.

Na falta de outros indicios, qualquer uma das hip6teses mencionadas
poderia ser sustentada como verdadeira, Em nenhum caso, contudo, s¢ pode-
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ra esquecer a associagdo (ida e volta) entre gY* e S*. Essa simples consta-
tacdo estd longe de ser trivial. Com base nela, é possivel afirmar que o
mundo praticamente ndo conhece gualquer outre caminho para a obtengdo de
melhorias sociais significativas e permanentes que ndo s¢ja aquele que tam-
bém leva ao crescimento econdmico rdpido e persistente.

3.2 SOBRE A EVIDENCIA EMPIRICA

A discussiio da secdo antertor pode agora ser retomada a partir de uma
perspectiva empirica, com base em dados internacionais sobre as correlagdes
entre nivel de renda (ou produto) per capita, taxas de crescimento econdémico
e os indicadores sociais.

O Relatorio sobre o desenvolvimento humano, 1990, publicado pelo
PNUD (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento)(32) apresenta
estimativas empiricas de um ‘‘Indice de Desenvolvimento Humano’” (IDH)
gque envolve ndo apenas varidveis econOmicas, mas também algumas das
mais importantes ‘‘dimensdes sociais’’ do desenvolvimento, gue servirio de
base a elaborac@io da andlise.*

O trabatho do PNUD{32) define o desenvolvimento humanc como
“‘um processo (propiciador) do alargamento das escolhas feitas pelas pes-
soas’’ ¢ constréi IDHs (Indices de Desenvolvimente Humano) atualizados
para 130 paises. Esses Indices englobam, numa dnica medida para cada pais,
a expectativa de vida, em anos, E ( ), a taxa de alfabetizagdo de adultos A
( ) e o produto interno real per capita ajustado pelo poder de compra do
dinheiro Yaju-

Esse 1iltimo indicador difere do PIB real per capita por levar em
consideragdo o poder efetivo de compra (expresso em moeda local) da renda,
ou produto, sobre os bens disponiveis em cada pafs. Para se ter uma idéia de
gudo diferentes podem ser as estimativas de Y (PIB per capita) e Yaju* basta
dizer que os valores desses dois indicadores estimados para o Brasil, em
1987, foram, respectivamente, US$ 2,020 e US$ 4,307.

Para combinar os trés indicadores mencionados em um dnico, 0 PNUD
inicialmente escotheu dois valores de referéncia, correspondentes a um valor

* As referéncias a seguir se baseiam no resumo feito pela revista inglesa The Economist(?), a
discussdo do caso brasileiro (e nordestino) serd feita no préximo capitulo.
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“minimo”’ ¢ a um valor ‘“‘desejdvel’’. Os valores minimos considerados
foram os mais baixos efetivamente observados em 1987: 42 anos para a
expectativa de vida (valor verificado no Afeganistio, na Somdlia e em Serra
Leoa): 12% para a taxa de alfabetizacio de adultos (Somalia) e US$ 220/ano
para o produto real per capite ajustado pelo poder de compra (Zaire). Os
valores ‘‘desejdveis’’ foram fixados em 78 anos para a expectativa de vida
(como no Japdo), 100% para a taxa de alfabetizagdo ¢ US$ 4.861/ano para o
PIB real per capita ajustado. Esse (ltimo valor corresponde & linha oficial de
pobreza (ajustada pelo poder de compra) para nove paises industrializados.

Dispondo desses valores de referéncia para cada indicador, os técnicos
do PNUD normalizaram os intervalos entre 0s extremos e puderam, assim,
expressar os valores efetivamente observados para cada pais (e para cada
indicador) como um numero puro, definido no intervalo fechado de zero a
um. O indicador composto (o ““‘fndice de Desenvolvimento Humano'’, IDH)
de cada pais foi, entdo, estimado como uma média aritmética stmples dos trés
nimeros adimensionais referidos acima. Para refletir os *‘retornos decrescen-
tes da conversdo da renda em satisfagdo das necessidade humanas’™, o PNUD
usou os logaritmos das rendas, ao invés dos valores dessas varidveis expres-
sos em dolares.

Estimados os IDHs para 130 paises, foi possivel ordend-los de acordo
com esse critério. Os resultados constituem uma nitida evidéncia a favor da
tese de que altos produtos per capita, gerados por muitos anos de elevado
crescimento econdmico, se associam fortemente a caracteristicas sociais de-
sejdveis, neste caso, especialmente, a esperanga de vida e 4 taxa de alfabeti-
zagdo de adultos.

Considere-se, por exemplo, a relagio dos 19 paises com os mais altos
IDHs. Em ordem decrescente, esses paises sdo: Japdo, Suécia, Suica, Holan-
da, Canad4, Noruega, Austrélia, Franga, Dinamarca, Reino Unido, Finlandia,
Alemanha Ocidental, Nova Zelandia, Itdlia, Bélgica, Espanha, Irlanda, Aus-
tria e Estados Unidos. Ou seja, exatamente a mesma lista dos “‘paises indus-
triais com economias de mercado’’ na classificacdo do Banco Mundial.

Para interpretar esse resultado, a partir das consideragdes feitas na
secdo anterior, o valor *‘satisfatdrio” minimo do PIB per capira (Y") serd
igualado ao PIB per capita (ou o PNB per capita) da Espanha. Em 1987,
havia 26 paises (dentre os 130 pesquisados pele PNUD) para os quais o PIB
por habitante era superior a US$ 4,860, ou seja, era superior ao PNB per
capita da Espanha referente a 1986.
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Portanto, para identificar o valor minimo de Si* (no exemplo, S; = IDH,
deve-se simplesmente verificar que valor de IDH corresponde a 2& posi¢do na
ordem decrescente. Esse valor é 0,920. Desta forma, IDH” = S > 0,920.

Quanto as relagGes (2) e (2’), os dados revelam que para o grupo dos
26 paises para os quais Y > Y*, somente quatro (Arabla Saudita, Emirados
Arabes, Kuwait e Slngapura) apresentaram §;« S . No sentido reverso, doi
26 paises para os quais IDH > 0,920, somente quatro registraram Y < Y
(Unido Soviética, Tchecoslovdquia, Chile e Grécia). Tanto no pr1me1ro quan-
to no segundo exercicios, o grau de concordancia (associagdo entre Ye Si ")
foi de 22/26 = 85%.

A conclusdo é clara: a luz dessa evidéncia, produtos per capita
elevados constituem excelentes ‘‘previsores’’ de altos indices de desen-
volvimento humano. E vice-versa altos indices de desenvolvimento hu-
mano constituem excelentes previsores para elevados produtos per capi-
ta. O diagrama de dispersdo da FIGURA 1, que ordena os paises segundo o
PIB per capita (ndo ajustado) ¢ segunde o IDH, oferece uma clara visdo do
ponto. O ceeficiente de correlagdo de ordem de Spearmam, calculado para
os mesmos dados mostrados na FIGURA 2 foi de 0,93, um valor obviamente
elevadissimo.*

Nota: Os Indices de desenvolvimento humano sio calculados combinando-
se indicadores sociais (taxa de alfabetizacio e expectativa de vida ao
nascer) e econdmico (poder de compra da renda). Ver texto para
maiores detalhes.

* Esse resultado € certamente influenciado pelo fato de que Y é um dos elementos que se
combinam para formar o IDH, o que contribui para criar uma correlagdo entre essas duas
varidveis. Vérias caracteristicas dos IDHs atenuam, entretanto, esse efeito: 1) nio sdo os PIBs
per capita, mas os PIBs per capita ajustados pelo poder de compra que entram no célculo
dos IDHs. Como o exemplo do Brasil mostrou, a diferenga entre os dois valores pode ser
muito grande: 2} Nenhum crédito é dado aos valores do PIB ajustado que excedam a USS
4,861. Treze paises que ficaram fora da lista dos 19 primeiros em desenvolvimento humano
tinham PIBs ajustados pelo poder de compra maior do que US$ 4,861 per capira; 3) Nao sdo
nem mesmo os PIBs per capita ajustados, mas os seus 10gar1lmos que entram no célculo dos
IDHs. Isso amplia (relativamente) o efeito de baixos Y, ; = e reduz (relativamente) o efeito de
altos Y. . no que diz respeito a sua contribuigéo a funﬁagao dos IDHs. Dois exemplos para
ilustrar c! ponto: a) uma Y,;, de US$ 1,033, que corresponderia a um valor normalizado de
0,18 na escala normal, alca'm;a 0,50 na escala logarftmica; uma Y. de US$ 2,540.5, que
corresponderia a um valor normalizado de 0,5 na escala normal, entrL com um valor de 0,79
na escala logaritmica. Por todas essas razdes, a correlagio entre os IDHs e os PIBs per capita
(ndo ajustados) tem uma significativa contrapartida empirica. Isso ¢ ainda mais verdadeiro
para a correlagdo entre altos PIBs per capita ¢ altos IDHs. Em gualquer caso, as ¢vidéncias

empiricas adicionais, apresentadas no restante desta segdo, servem para dirimir as dividas
remanescentes,
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3.2.1 Educagéo, Expectativa de Vida, Mortalidade Infantil

Uma visdo detalhada das correlagdes entre indicadores sociais (morta-
lidade infantil, esperanga de vida ac nascer e taxa de alfabetizagio de adul-
tos) e produto per capita pode ser obtida a partir dos dados resumidos nas
FIGURAS 2, 3 ¢ 4 e na TABELA 1.* Os resultados sugerem que os paises
onde € maior o produto per capita sio também aqueles onde sdo observados
melhores indicadores sociais.

Observe-se que a énfase da seg@o anterior foi no sentido de que valores
“‘satisfatdrios’ para os indicadores sociais tendem fortemente a acontecer
nos paises onde o produto per capita é também *‘satisfatério’’, no sentido ja
discutido, e vice-versa. A simples inspecio das figuras, ajudada pela leitura
dos coeficientes de correlagio ordinal de Spearmam (TABELA 3), corrobora
amplamente a tese. Além disso, como também revelam os dados da TABE-
LA 1, a relagdo dos paises com mais altos PNBs per capita tende a ser
idéntica as listas dos pafses com methores classificagdes em expectativa de
vida (81% de concordéncia), em taxa de alfabetiza¢ic (73% de concordén-
cia) e em mortalidade infantil (85% de concordincia). **

* ROMAO (1990,(40} p.51 ss) defende a adogdo dos tés indicadores acima. citando as
recomendagdes do Unicef. Os argumentos de Romao baseiam-se, sobretudo, nos seguintes
pontos: (1} Os indicadores citados tém relag@o direta com as necessidades basicas; (2) eles
medem os resultados finais do desenvolvimento, e ndo os seus meios, ou seja: € melhor
mcd:r a mortalidade infantil do que o nimero de médicos por habitante; (3) os indicadores
“refletem um quadro mais acurado da situagdo da maioria da populagio, no sentido de que
0s avangos conseguidos no campo da nutricdo da populagdo etc., para serem expressivos,
tém de ter uma participagio do conjunto da populagio’.
Cabe mencionar algumas excegbes a essa regra. Em primeiro lugar, considerem-se 0s paises
com alto PNB per capita mas com indicadores sociais insatisfatérios. Os mais notdrios
destes pafses sdo a Aribia Saudita, 0s Emirados Arabes e o Kuwait. Trata-se de paises cujo
alto produto per capita decorre basicamente da exportagio de petréleo ¢ ndo resulta de um
processo de desenvolvimento no sentido relevanie do termo. Nio € de surpreender. portanto,
que a associagdio entre altos PNBs e bons indicadores -%oucus nio se veriquue NESSes casos.
Em segundo lugar, ha o caso dos pais¢s para 0§ quais Y < Y*, mas § =S5, A imensa maiofia
desses paises possuem PNBs per capita elevados, cmbora menores que o limite estabelecido
para a definigao de Y*. Um subgrupo (Unido Sovie’lica, Hungria, Pdldnia e Tchecosloviquia)
¢ formade por paises ex-socialistas, telativamente ricos; outro grupo {(Portugal, Uruguai,
Grécia, Argentina e Chile) é composto por paises com economia de mercado e também
relativamente ricos.

* ¥
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TABELA 1

Correlagdes entre as Classificagdes dos Paises Segundo o Produto

“‘Per Capita’’ e Indicadores Sociais Selecicnados

Paises classificados pela
ordem crescente de seus
PNBs “‘per capita’’,

Posigdo do pais na classificagéo
segundo o indicador da coluna respectiva

1987
Ordem Pais Expectativa de Taxa de alfabeti- Taxa de morta-
vida ao nascer zagdo de adultos lidade infantil
{ordem invertida)
(1) (2) (3 4) (3)
105 Espanha 126 100* 118
106 Irlanda 105 iis 118
107 Ardbia Saudita 62* 40* 78*
108 Israel 121 102* 109
109 Nova Zelandia 110 122 115
110 Singapura 102* g2* 122
111 Hong Kong 120 86* 122
112 Itilia 118 108 110
113 Gra-Bretanha 115 116 122
114 Austrilia 117 118 122
115 Alemanha Oriental 106 114 n.d.
116 Bélgica 113 128 115
117 Holanda 127 123 126
118 Ausiria 104* 121 115
119 Franga 116 124 126
120 Alemanha Ocid. 111 126 118
121 Finlandia 112 127 130
122 Kuwan 103* 56* 103+*
123 Dinamarca 119 120 127
124 Canadd 128 125 126
125 Suécia 129 129 126
126 Japio . 130 130 130
127 Emirados Arabes g93* 45* gg8*
128 Noruega 124 117 126
129 Estados Unidos 122 107 115
130 Sui¢a 125 119 126
Percentagem de casos
normais (Y > Y*; 5; > Si*) R1% 73% 85%
€asos anormais (tipo II) Jamaica Trnidad-Tobago Grécia
-Y<Y* S8 25% Cuba Argentina Costa Rica
Portugal Chile Portugal
Uruguai Hungria Polbnia
Grécia Poldnia

Tchecosloviquia
Unido Soviética

FONTE: Dados brutos, - United Nations De'étlopment 'Progra;m(5 2)

- WORLD BANK(33}

* Indica classificages abaixo da 105 ou seja, casos em que (Y 3 Y*, S < §*).

30
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TABELA 2
Produto *‘Per Capita’’ e Distribui¢3o de Renda em Paises Selecionados

Paises com PNB ‘‘per capita’ Coeficiente de Gini da
maior ou igual ao da Espanha, distribuicdo pessoal
¢lassificados segundo o da renda e posi¢ao na
respectivo PNB “*per capita”™ (1970)* classificagdo dos Ginis
279 - Espanha 0,393 (139/149)
289 - Venezuela 0,622+
299 - Hungria 0,251 (1D
309 - Argentina 0,437%%*
319 - Grécia 0,381 (119)
320 - Japio 0,393 (139/14%)
33° - Reino Unido 0.362 (79/8%)
349 . Nova Zelindia 0,371 (99}
359 . Finlandia 0,473**
36° - Holanda 0,449%*
37° - Franca 0,518%*
380 - Noruega 0,362 (79/89)
390 _ Australia 0,318 (29)
400 - Alemanha Ocidental 0,334 (49)
419 - Dinamarca 0,386 (i29)
420 _ Canada 0,333 (39}
430 - Suécia 0,406 (159)

Percentagem dos casos

normais (Y > Y*: S » §%) 1%
Casos anormais (paises com Vietnam do Sul, $n
Y <« Y* S > 8% .anka, Coréia do Sul, Tailandia, Uganda

FONTE: Dados Brutos; KAKWANI (1980)(23)
* Amostra de 43 paises para os quais Kakwani (1980) dispos de dados,
simultaneamente, sobre PNB *‘per capita’ e sobre coeficiente de Gini,
** Coeficiente de Gini ndo classificado entre os 17 melhores na amostra.
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3.2.2 Pobreza e Distribuicdo de Renda

A forte correlag@o entre incidéncia de pobreza na populacido total € o
nivel de produto per capita constitui, talvez, a mais significativa indicagio
de que somente através do crescimento econdmico € possivel resolver os
problemas socials bdsicos. Na verdade, a correlagio € tdo forte que os
estudos sobre a incidéncia da pobreza sequer se ddo ao trabalho de incluir
paises desenvolvidos como objeto de investigagio.

De fato, praticamente, todos os estudos internactonais de incidéncia de
pobreza tratam apenas dos paises subdesenvolvidos. Mesmo com essa limi-
tacAo, trabalhando apenas com pafses de baixa renda, SEN (1980)(43) encon-
tron um coeficiente ordinal de correlagdo (Spearman) entre produto per
capita e percentagem da populagio vivendo na pobreza de -0,89. A FIGURA
5 dd uma imagem desse resultado.

Ademais, as relagdes entre niveis de produto per capita ¢ a distribuigio
da renda também sfo tais que, quanto mais alto o primeiro, melhor 4 segun-
da. Ou seja, quanto maior o produto per capita de um pais, mais equitativa
tende a ser sua distribuicao de renda. Embora as magnitudes dos coeficientes
de correlacio ndo indiquem uma associagio muito forte, essa assoclagdo
existe, como se pode constatar dos resultados da TABELA 2 e das FIGU-
RAS 6, 7 e B¥

A TABELA 2 revela que, numa amostra de 43 paises para os quais
KAKWANTI (1980)(23) dispos, simultaneamente, de dados sobre distribui¢io
de renda {(coeficiente de Gini) e sobre PNB per capita, comelagio entre
niveis elevados de produto e adequada distribuigdo de renda atingia 71%,
pelo critério que vem sendo utilizado neste capitulo.**

* No estudo de KAKWANI(23), numa amostra de 33 paises, o coeficiente de Spearman foi
de 0,64 (Estimativa nossa, GMG).
A incidéncia tipicamente muito reduzida da pobreza nos paises de eleyado produto per
capila torna desnecessdrio tazer comparagdes entre pares de (Y, §; Y, $7), nesse caso.
Os coeficientes de correlagio, apesar de terem o sinal correto e serem, em geral, significantes
a 1%, apresentamn valores menores do que os relatados nessa segaa.

** Dados sobre distribui¢do de renda sdo notoriamente problematicos, sobretudo em paises de
baixa renda, de modo que as comparagdes devem ser feifas com cuidgdo. Em linba com o
que foi sugerido, primeiro, por KUZNETZ, o estudo de KAKWANI(23) revela vdrios casos
de paises muito pobres com distribuicio de renda bastante equitativa, comoe o Paquistdo, o
(entdoy Vietmam do Sul, Sri Lanka e Uganda. De uma forma geral, entretanto, a distribuigio
de renda nos paises desenvolvidos é mais equilibrada do que a mesma distribuiglo nos paises
pobres.
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FIGURA 5
Produto nacional "per capita” e percentagem da populagdo em condigdes de pobreza para uma amostra de paises
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TABELA 3
Quadro de correlagdes entre produto per capita ¢ indicadores sociais para os paises do mundo

Indicador Taxa de Exapecta- Taxa de Percents-  Coeficien-  Participa-  Participa-  indice de  Indice com
de produte  alfabeti- tiva de mortali-  gemdapo- tedeGini g¢ionaren- ¢donaren-  desenvol- posto de
"per capita”  zagho de vida a0 dade in- pulagho da distri-  da dos 0% da dos 10%  vimento quatidade
adultos nascer fantil na pobreza buigho  mais pobres  mais ricos hemano de vida
by {2) (3) () (5) {6) (7} (8) (9}
A. PNB "per
capita" 1975 0,78 0388 -0.82% 0,93
B. PNB "per
capita” 1975 .89
C. PIB "per capita”
(1980) ajustado
pela poder de
compra 0,65 0,73 -0,65 0,73
D. PIB "per
capita” 1970 -0.64 -(,42 0,31%* -0,51

FONTE: Dados Brutos: WORLD BANK (1981-88)(33)
UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAM (1990){32)
SEN (1980)(43), KAKWANI (1980)(23}, NEWMAN, THOMSON (1989)(36),

NOTAS: Ceeficientes de Spearman para linhas A e B; coeficientes de correlagio simples para linhas C e D
* PIB de 1986; ** Significante a 5% (Todos os demais significantes a 1%).
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Produto "per capita” e coeficiente de gint para um amostra de paises
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FONTE: KAKWAN] (1980)63

50
a5 -

35
30
25 A
20 1
15 .

o 50

PRODUTO NACIONAL BRUTO "PER CAPITA" (Ordinal)

FIGURA 7
Produto "per capita” e participagdo na renda dos 20 por cento mais ricos numa amostra de paises
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FIGURA 8
Produto “per capita” ¢ participagdo na renda dos 40 por cento mais pobres numa amestra de paises
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A conclusdo desta secdo, cuja base empirica estd resumida nas TABE-
LAS 1 a 3 e nas figuras concernentes, pode ser exposta como segue: a
correlagdo entre niveis de produto per capita ¢ bem-estar da populagio
(medido este dltimo pelos indicadores sociais) € muito elevada, exceto no
caso dos indicadores de distribuigdo. Para esses, a correlagdo € positiva, mas
seu valor é reduzido pela existéncia de pafses de baixa renda com boa
distribuicio. Se a &nfase for dada aos paises de alta renda (ou produto) per
capita, a associagdo entre renda elevada e a presenca dos indicadores sociais
satisfatérios torna-se grande, também, no caso dos indicadores de distribui-
¢d0. Em outras palavras: o produto per capita nao €&, por certo, a tnica
dimensfo relevante do desenvolvimento. Mas o0 mesmo processo que leva ao
aumento persistente do produto per capita também tem levado & criacdo de
uma sociedade equilibrada €, além de rica, justa.

3.3 SOBRE A EVIDENCIA EMPIRICA 11

As evidéncias antes relatadas deram contelddo empirico a uma das teses
da secdo 3.1, de que a associagido entre niveis elevados de produto e carac-
teristicas sociais desejdveis € muito forte, para uma ampla amostra de paises.
A segunda das teses da secdo 3.1, ou s¢ja, a de que a associagdo entre taxas
de crescimento elevadas e persistentes e produtos per capita elevados &,
também, muito forte, serd discutida a seguir.

Nesse sentido, hd uma questio empirica que deve ser mencionada: a
do periodo de crescimento necessdrio para que um pafs possa tornar-se
"desenvolvido”. As expectativas subjetivas variam largamente. Ao final da
década de sessenta, uma década de crescimento para os paises de baixa
renda, sobreveio uma crise de descontentamento entre estudiosos e formula-
dores de politica sobre os beneficios do crescimento, como foi ilustrado pelas
citagbes de TODARQ (1981) e CHENERY (1974)(8), constantes da abertura
deste capitulo. A expectativa, naturalmente, era de gue dez anos de cresci-
mento fossem suficientes para produzir beneficios superiores aos que de fato
apareceram e foram apropriados.

Uma maneira de abordar essa questio consiste em tratar a expressao
(4) da se¢do 3.1 como uma tauologia. Ou seja, ao invés de procurar um
critério externo para definir o gue seja gY* (um crescimento elevado e
sustentado por longo tempo do produto per capita) em termos empiricos,
podemos 1solar o grupo dos paises que exibem valores elevados para o
produto per capita - excluindo propositadamente as excegdes como o Kuwait
e os Emirados Arabes - e indagar sobre sua histéria de crescimento econdmico.
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A melhor referéncia para este ponto ainda sdo os estudos de Kuznetz.
Pioneiro na quantificacdo do crescimento econdmico em épocas passadas,
Kuznetz produziu estimativas da expansio do produto nos paises desenvol-
vidos abrangendo periodos de 250 ancs. Alguns dos seus resultados merecem
ser rapidamente referidos.

Por exemplo, o produto nacional per capita da Inglaterra e Pais de
Gales cresceu durante 100 anos (1780 a 1881) a uma taxa média anual de
1,2%. Em outro periodo de 100 anos (1855-59 a 1957-59), o crescimento
médio anual do produto inglés foi de 1,3%. Na Franga, em 105 anos estuda-
dos por Kuznetz (1841-50 e 1960-62), a taxa média anual de crescimento do
PNB per capita foi de 1,7%; na Alemanha, a mesma taxa alcangou cerca de
1.5% ac ano, durante os 108 anos estudados pelo pesquisador americano
(1851-55 a 1960-62); na Noruega, 91 anos de crescimento (1861-65 a 1960-62)
a economia cresceu, em termos per capifa, a uma velocidade de 2,5% ao ano.
Nos Estados Unidos, Kuznetz estimou em 1,6% a taxa média anual de
crescimento do PNB per capita, nos 122 anos que vio de 1339 a 1960-62;
no Canadd, o produto por habitante cresceu 1,7% ao ano, nos 89 anos
cobertos pelas estimativas de Kuznetz; no Japéo foram 80 anos (1879-81 a
1959-61} de crescimento em termos per capita, a 2,4% ao ano (KUZNETZ,
1974, p. 44-45).(25)

Além do mais, quase todos esses pafses ja vinham experimentando
crescimento econdmico antes de iniciado o periodo coberto pelas estimativas
de Kuznetz - e continuaram a crescer depois do dliimo ano para o qual o
professor de Harvard dispOs de dados. O crescimento anterior ao perfodo
coberto por dados quantitativos é testemunhado pela propria expansédo euro-
péia a partir do final do século XV, com o inicio do perfodo do capitalismo
mercantil (Kuznetz 1974, p. 10). O crescimento posterior a 1930-60 ¢ veri-
ficavel pelas estatisticas do Banco Mundial: de 1965 a 1986, o PNB per
capita do Reino Unido cresceu, em média, 1,7% ao ano; o da Franga 2,8%:;
o da Alemanha Ocidental, 2,5%; o da Noruega, 3,4%; o da Suécia, 1,6%; o
dos Estados Unidos, 1,6%; o do Canad4, 2,6% e o do Japao, 4,3% (WORLD
BANK)(53),

Vale aqui salientar que todos esses pafses que vém crescendo econo-
micamente ha 300 ou 400 anos também evoluiram em termos "sociais",
produzindo niveis de bem-estar material cada vez mais elevados e mais
difundidos entre toda a sua populag@o. A ninguém ocorreria afirmar que foi
o crescimento econbmico em si que produziu as congquistas sociais daqueles

A. econ. Nord. Fortaleza, v. 24, n. 1/4, p. 9-149, jan/dez. 1993 39



[32]

povos, mas tampouco poderia alguém imaginar que o progresso econdmico ¢
o progresso social ocorreram independentemente um do outro. Muitc mais
sentido faz imaginar uma estreita dependéncia entre os dois fenémenos, com
o aumento da produgdo material alargando cada vez mais o horizonte das
possibilidades abertas aqueles povos (inclusive possibilidades de democratiza-
¢io da educagdo, da cultura, da sadde piiblica) € com o progresso social
ampliando, por sua vez, as possibilidades de ulterior crescimento econdmico.
Portanto, historicamente tem-se verificado que nenhum pais economica-
mente prospero - quer dizer, persistentemente prospero - falhou em pro-
duzir uma sociedade de bem-estar material para a imensa maioria de seus
cidadaos. De outro modo, paises que ndao obtiveram crescimento econdémico
elevado e duradouro também nfo experimentaram uma evolugdo significativa
no seu desenvolvimento econdmico e social, conforme se observana TABELA 4.

Outro resultado nio seria de esperar dos séculos de estagnagdo, dos
quais um diminuto resumo foi apresentado nas citagbes anteriores. Mas o que
interessa fixar neste momento € a inevitdvel dependéncia entre desenvolvi-
mento econdmico e social. Nao € i 10a que os seis paises mencionados nas
citagBes acima exibem as caracteristicas sociais apresentadas na TABELA 4
(em contraste com as caracteristicas sociais dos paises estudados por Kuzneiz).

3.4 CRESCIMENTO E RESULTADOS SOCIAIS

O argumento desenvolvide e fundamentado empiricamente nas se¢des
anteriores possui uma estrutura l6gica bastante simples, que pode ser resumi-
do como segue:

- Paises com produtos per capita elevados, e somente eles, apresentam
indicadores de bem-estar social altamente satisfat6rios.

- Paises que crescem economicamente a taxas elevadas por longos
periodos, e somente eles, sio os que se tornam paises com altos
produtos per capita.

- Logo, pafses que crescem economicamente por longos periodos, e
somente eles, sdo 0s que apresentam indicadores de bem-estar social
satisfatorios.

Ou de outro modo:

- Paises com produtos per capita baixos apresentam indicadores insa-
tisfatérios de bem-estar social.

- Paises com produtos per capita reduzidos sdo 0s que ndo crescem
(cresceram) a taxas elevadas por periodos longos.

- Logo, paises que ndio crescem a taxas elevadas por periodos longos
apresentam indicadores insatisfatérios de bem-estar social.
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TABELA 4
Indicadores Sociais em Pafses Selecionados

Paises subdesenvol- Expectativa Taxa de alfa- Mortalidade
vidos (Grupo de vida ao betizagdo de infantil
Papelasis et alit, nascer adultos (per- (por mil
1961) (em anos) centagem) nascidos vivos)

Congo 49 63 77
Uganda 52 58 108
Brasil 635 78 67
México 69 90 50
Indonésia 57 74 96
Turquia 65 74 84
Paises desenvolvidos

(Grupo Kuznetz, 1974}

Franca 76 99 8
Alemanha Ocidental 75 99 10
Noruega 77 99 8
Suécia 77 99 6
Estados Unidos 76 96 11
Reino Unido 76 99 9
Canadé 77 99 8
Japdo 78 99 6

FONTE: - WORLD BANK(53)
- UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAM(52)
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Uma leitura cuidadosa de ambas as versdes do argumento revela que
ele se refere apenas ao longo prazo. Nada do que foi dito neste capitulo,
portanto, implica a existéncia de uma relagao constante, linear entre a velo-
cidade do crescimento econdmico e a rapidez com que os indicadores sociais
se transformam numa direcdo desejdvel. Na verdade, os coeficientes de
correlacio de ordem entre as taxas médias anuais de crescimento do produto
per capita num periodo de 25 anos (1960-85) e a velocidade de melhonia dos
indicadores sociais no mesmo periodo apresentavam valores baixos, embora
de sinal correto, como mostra a TABELA 5, a seguir.*

TABELA 5

Coeficientes de Correlaciao de Ordem entre Taxas de Crescimento Econémico
(1960-85) e Ganhos Proporcionais nos Indicadores Sociais*

Expectativa de Taxa de Alfabetizacao Mortalidade

Vida ao Nascer de Adultos Infantil
(reducao)

034%" 0.10 041"F

FONTE: Dados Brutos: WORLD BANK(53).
* As amostras variam um pouco de caso a caso, mas s&o todas matores do
que 100 paises.
** Signtficante a 1%.

Esses baixos coeficientes nio comprometem em nada o argumento em
defesa do crescimento econdmico. Isso porque a esséncia desse argumento,
tal como apresentada acima, tem a ver com resultados finais e pouco relacio-
nados com o que acontece ao longo do processo. Em outras palavras: o

* Foram estimados coeficientes de Spearman de correlagdo ordinal entre as taxas médias anuais
de crescimento do PNB per capita ¢ as taxas de variacio dos indicadores socials bdsicos:
expectativa de vida ao nascer, taxa de alfabetizagdo de adultos e mortalidade infantil. As taxas
de vartagio dos indicadores foram calculadas levando em conta a existéncia de limites
tcoricos ou empiricos para cada indicador (100% para a taxa de allabetizagao; B0 anos para
a expectativa de vada: cinco por mil para a taxa de mortalidade infantil) de modo a calcular
o ganho relativo feito por cada pais em cada indicador como uma proporgio entre 0 progresso
absoluto alcancgado ¢ a defasagem tedrica do pais nio respectivo indicador, no inicio do periodo
sob eswdo. Por exemplo: se a taxa de alfabetiza¢do do pais Z, em 1960, era de 60% e em
1985 havia passado a 80%, entdo o ganho desse pafs nes‘% indicador serd calculado como (30
- 60)/(100 - 60). Ver SEN (1980)(43) ROMAO (1990)(40)
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Nordesie precisa crescer economicamente pois ndo hd outra maneira de se
tornar uma regidio rica. E a riqueza ¢ necessdria para se construir uma
sociedade equilibrada.

E importante compreender melhor o que acontece "ao longo do proces-
s0”, ao final do qual o produto ‘*per capita’ e os indicadores sociais assu-
mem valores satisfatérios. Isso é necessdrio para completar nossa defesa do
crescimento econdmico como o objetivo orientador da politica regional.

Em outros termos, € preciso mostrar que (19) correlagdes tao fories
como as indicadas na se¢iio 3.2 sfo inteiramernte compativeis com os resul-
tados bem mais modestos da TABELA 5: e (29 a fraca, mas posiliva,
associacdo entre a velocidade do crescimento e a velocidade das melhorias
socials ndo reduz a importancia da argumentagdo em favor do crescimento
como o objetivo bdsico da agdo do BNB.

3.4.1 "Varios Fatores Operando”

Existem, pelo menos, duas razdes fundamentais que ajudam a explicar
por que a correlagio entre taxas de crescimento e taxas de melhoria dos
indicadores sociais é relativamente baixa, ndo obstante a forte correlago
existente entre niveis de produto e de bem-estar social. O tema basico a ser
desenvolvido neste ponto é que vérios fatores, além do crescimento econd-
mico, atuam sobre os indicadores sociais. Dependendo de quao fortes sejam
outros fatores, num determinado momento a correlagdo entre a variagio dos
indicadores sociais e o crescimento econdmico pode aparecer fraca. A longo
prazo, entretanto, os "outros fatores” se tornam dependentes do crescimento
econdmico. E por isso que, a longo prazo, a correlagdo entre crescimento e
melhorias saciais aparece tao forte.

Uma interessante discussdo a respeito € feita por HIRSCHMANN
(1988)(19). No seu artigo, o professor americano estd particularmente inite-
ressado em interpretar por que a redugiio do crescimento econdémico da
América Latina, na década de oitenta, ndo implicou um declinio dos indica-
dores socials como as taxas de alfabetizac3o e de mortalidade infantil. A
hipdtese que ele levanta € que o processo de obtengdo de melhonas nos
indicadores sociais implica mudangas nos habitos da populagio, no estoque
de capital, na qualificacio das pessoas, dificilmente reversiveis no curto prazo.
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Por exemplo: uma vez aprendidos, habitos de higiene que implicam
reducio nas taxas de mortalidade infantil ndo sdo esquecidos apenas porgue
a renda da familia se reduziv devido a crise econdémica; escolas construidas
na fase de prosperidade podem continuar a ser usadas, e até a expandir sua
taxa de utilizagdo, durante os anos de crise etc. No longo prazo, entretanto,
ganhos adicionais persistentes nos indicadores soctais irdo depender de mais
crescimento econdmico, ou seja, de melhor treinamento de professores etc.,
coisas que dificilmente se podem materializar sem que a produgdo esteja se
expandindo.*

As idéias de HIRSCHMANN(19), SEN(43) e outros, combinadas com
as colocacOes feitas neste capitulo, podem servir como ponto de partida para
uma discussdo mais sistemadtica sobre as relages de curto prazo entre cres-
cimente ¢ methoria nos indicadores sociais do tipo relacionado na TABELA
5. O diagrama de blocos da FIGURA 9 serd utilizado para organizar esse
pensamento,

O diagrama enfatiza algumas das 1déias centrais ja discutidas e intro-
duz outras. As setas G e H, por exemplo, ilustram o ponto de que a criagio
de uma sociedade com caracteristicas econdmicas e sociais satisfatorias (Y*,
$™), ou seja. uma sociedade com alto escore em "desenvolvimento humano”,
para usar a terminologia das Nag¢des Unidas, implica a ocorréncia simuitanea,
em algum periodo prolongado da historia de cada pafs, de crescimento
econdémico e de melhorias sociais. Também ¢ ilustrada na figura a idéia de
que o crescimento persisténte ¢ as melhorias sociais terminardo por produzir
a sociedade com as caracteristicas desejaveis (Y, s%).

As setas A e B representam a idéia de que o crescimento € favoravel-
mente influenciado pela politica de crescimento (onde o BNB pode ter, no
contexto da politica regional, um papel destacado). Também a politica de
crescimento € favoravelmente influenciada pela expansdo do produto (com
mais recursos, o Estado e as empresas podem investir mais). A seta E ressalia
o fato de que o crescimento econdmico, se ndo for seguido por uma piora
demasiada na distribui¢do de renda, alarga as possibilidades de consumo dos

Num contexto diferente, SEN (1983, p, 753)(43) levantou e que &, essencialmente, o mesmo
ponto. Disse ele: "se o governo de v pais pobre em desenvolvimenlo deseja elevar o nivel
de satide e a expectativa de vida, entdo seria muito tolo de sua parte tentar alcangar isto
através da elevagio da renda ‘‘per capita’, ao invés de atacar diretamente esses objetivos
através da politica piiblica ¢ da mudanga social, como a China e Sri Lanka fizeram",
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membros da sociedade, tormando factivel a reducio da pobreza, a melhoria
das condi¢des de saide e a difusdo de beneficios outros, antes restritos as
camadas mais ricas. A seta F pde em realce que melhortas sociais (como o
aumento da taxa de alfabetizagdo, a ampliagdo da rede de esgotos. a erradi-
cacdo de endemias efc.) exercem um efeito favoravel sobre o crescimento
econdmico.*

A seta C expressa a idéia de que melhorias sociais ocorrem também
como resultados de politicas sociais explicitas. Na verdade, a importincia
relativa dos efeitos da seta E e da seta C sobre a melhoria dos tindicadores
sociais depende de uma conjugacio de fatores que inclui: (1) o ritmo de
crescimento econdmico; (2) a interagdo entre este crescimento € a situagdo
prevalecente na economia; (3) a intensidade da politica social; € (4) o iipo de
indicador através do qual se esteya medindo, em cada caso, o ritmo de
"melhoria social”.

A simples enuncia¢do das condigdes (1) a (4) j& permiie iniuir algumas
das principais razdes por que as correlacées observadas empiricamente entre
a velocidade do crescimento {(gY) e a velocidade das methorias sociais (g8)
sdo baixas em alguns casos. E que correlagdes elevadas somente se devem
esperar para alguns tipos de indicadores quando os paises comparados exibi-
rem condigGes (2) e (3) muito préximas entre si. Como os estudos empiricos
fertos ndio procuram "controlar” seus experimentos na direcdo sugerida, ter-
minam por correlacionar as taxas de crescimento com as melhorias sociais
decorrentes de varias causas, além do crescimento econdmico concomitante.,
Nio surpreende, portanto, que as correlagdes encontradas sejam tipicamente
positivas, mas de magnitude reduzida, préximas entre si.

Alguns comentarios sobre os itens (1) a (4) ajudam a esclarecer este
aspecio. (1%) Tudo o mais constante, o crescimento econdmico (gY) implica
aumnento do emprego, dos saldrios, da renda e, portanto, inevitavelmente,
methorias sociais. (29 E evidente. contudo, que as condigdes prevalecentes

* O diagrama especifica as iMer-relag8es sugeridas pela teoria sem predeterminar a relevancia
empirica de cada uma delas. Num estudo recente, NEWMANN, THOMSON (1989)(36)
fizeram um teste empirnico das relagSes de interdependéncia e causalidade entre crescimento
e melhoras socials € concluiram gue hi evidéncias internacionais em favor do efeito indicado
pela seta (melhorias sociais causando o crescimento econdimico subsegtiente). O efeito contrino
(seta E) nio lhes pareceu empiricamente relevante. Qu seja, Newmann e Thomson ndo
cagontraram evidéncias em favor do crescimento comeo causa das imelhorias socjais, muito
embora reconhegam a forte associacdo existente entre os nivels de produto *“per capita’” e os
niveis dos indicadores sociais. Alguns dos coeficientes de correlagfo estimados por Newmann
¢ Thomson ja foram relotados na TABELA 3.
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na cconomia nfluenciardo os resultados obtidos. Por exemplo, se hd exce-
dente de mao-de-obra, o impacto do crescimento sobre os salarios seri
pequeno. (32) Em duas sociedades com igual taxa de crescimento, a taxa de
alfabetizagio de adultos crescerd mais rapidamente naguela em que o gover-
no investy mais, ¢ eficientemente, em educacdo. (4% A intensidade da
relagio enire crescimento e melhoria social depende do indicador considera-
do em cada caso.,

Na verdade, o crescimento, desde que nio neutralizado por excessiva
prora na distribuigio da renda, amplia as possibilidades de consumo privado
das pessoas. Desta forma, o crescimento tende a se refletir fortemente na
melhoria dos padrées alimenticios, das condi¢des de habitacio e de outros
itens de consumo basico das familias. Exceto na medida que o governo lance
mao das suas novas pessibilidades de agdo criadas pelo crescimento econd-
mico (a seta D, FIGURA 9), a simples expansiio do produto niio implica
methoria das condigdes de saide piblica, de alfabetizagdo etc.

A curto prazo, a baixa correlagio entre crescimento e melhoria social
pode ser explicada por uma combinacao das razdes ja sugeridas (além de
outras, a serem discutidas na proxima subsecdio). No médio e longo prazos,
a dependéncia da politica social ao crescimento econdmico explica a alta
correlagiio entre taxas de crescimento elevadas e sustentadas por longos
periodos ¢ os niveis dos indicadores sociais (Seta D, na Figura 9). Neste
ponto, o argumento € simples: sem que a produgio se expanda continua e
persistentemente o governo ndo tem como financiar a manutencio e amplia-
¢do de suas agdes socrais. Ou seja, mutto embora um grande progresso social
possa ser conseguido durante um curto periodo, simplesmente realocando
verbas nos orgamentos publicos, a longo prazo o de que se necessita ¢ a
expansdo das receitas e estu € uma func¢o do crescimento econdbmico.

A longo prazo, portanto, o grau de eficacia da politica social de-
pende diretamente do crescimento. K por isso que s6 se cria uma socie-
dade com indicadores sociais satisfatorios quando, ao mesmo tempo, se
criar uma sociedade economicamente rica, viabilizando-se, simultanea-
mente, a aceleracdo do crescimento econémico.

Por essa razdo, uma politica social bem concebida ¢ implementada
deve maximizar sua confribuigdo ao crescimento econdmico futuro do pais
ou da regido. Em outras palavras: também pela via da "politica social”, o
objetivo da aceleragdo do crescimento se impde como um principio que
deveria regular todo o esforgo governamental aplicado ac Nordeste.
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3.4.2 Nao-Linearidades ¢ a Dinamica da Transformacao

QOutra classe de razdes que pode exercer um papel na explicagao das
baixas correlagbes (ne curto prazo) entre crescimento e meihoria dos indica-
dores sociais diz respeito a existéncia de relagOes ndo-lineares entre o cres-
cimento e a evolugdo no tempo dos indicadores sociais. A FIGURA 10
lustra bem essa questio.

Do ponto de vista tedrico, desde logo, um fendmeno como o represen-
tado na FIGURA 10 poderia constituir parte da explicag@o para as baixas
correlagdes observadas entre o crescimento econdmico e as mudangas nos
indicadores sociais.

Mais ainda, o reconhecimento desse fendmeno abre até mesmo a pos-
sthilidade de se rejestar o erescimento como opgio desejavel. Isso porgue, se
o fendmeno da nao-linearidade for muito generalizado ou se verificar para o
caso dos indicadores mais importantes, pode ocorrer que a redugdo tempora-
ria de bem-estar resultante do declinio de S; seja percebida pela sociedade
como envolvendo um custo mator do que o valor presente dos beneficios
esperados com o crescimento.*

Do ponto de vista empirico, entretanto, ha ampla evidéncia de que o
fendmeno da "nac-linearidade” (do tipo descrito) ndo se verifica para o caso
dos indicadores sociais em geral. Ao contrdrio, as estatisticas de todos os
paises do mundo mostram que indicadores como expectativa de vida, morta-
lidade infantil e taxa de alfabetizagdo, além de outros, estio melhorando em
todo o mundo, embora nem sempre em proporcio direta a velocidade do
crescimento econdémico.

E claro que, para outros indicadores (assim como para grupos especi-
ficos de pessoas, ou de familias), a situagio pode ser diferente. Na verdade,

* Apesar de a discussio, neste momento, se cingir as relagoes entre crescimento ¢ variagio nos
indicadores soctais, deve-se mencionar gue esse problema de n3o-linearidade ¢ especialmente
importante no caso das relagdes entre os aspectos propriamente econdmicos do desenvolvimento.
Exemplos sfio a tendéncia d concentracio espacia) da indidstria, muito maior nas fases iniciais
da indusiralizagio e o alto custo do investimenio, por undade de emprego cnado, nos
projetos estruturadores de grande porte. A traplementagdo, numa determinada fase do
desenvolvimento, de alguns desses projetos {come os do Pdle Petroquimico de Camagari, no
Nordeste) pode elevar tremendamente o custo médio de criacdo do emprego industrial na
Repidio, reduzindo a velocidade de expansdo desse emprege, em relagdo a uma estratégia
alternativa de investimemo. A médio e longo prazos, entretanto, O processo comega & se
inverter, 4 medida que novos projeios, de menor porte e induzidos pelos primetros, vaoe sendo
implementados {0 que jd acontece em Camagari).
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Exemplo de uma relagio ndo-linear entre produio e um indicador social
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tem havido uma longa discuss@o acerca dos efeitos do crescimento sobre a
distribuicdo de renda, discussdo que pode muito bem ser interpretada no
contexto da FIGURA 10. Ou seja, o crescimento, segundo alguns autores,
produz maior concentragio e que, portanto, talvez ndo se deva perseguir com
tanto entusiasmo a expansio do produto. Mais uma vez, entretanto, essa
hipdtese nio encontra confirmagdo empirica, de modo que niio vale como
argumento anticrescimento, embora possa explicar, em casos particulares,
por que as correlagdes entre a taxa de expansdo do produto e a velocidade
das melhorias sociaiS nem sempre aparegam altas.™

3.5 CRESCIMENTO, REDUCAO DA POBREZA E CONCLUSOES

Em todos os casos, as evidéncias tedricas e empiricas discutidas neste
capitulo mostram que, apesar de a correlagdo entre a taxa de crescimento e
a rapidez com que variam os indicadores socials nem sempre aparecer alta,
sem a manutengdo do crescimento por longos periodos e a taxas elevadas, a
melhorna dos indicadores socials on ndo existe ou nao se sustenta,

Em face dessa constatacdo, na pior das hipéieses, para os defensores
do crescimento econémico deve-se fazer politica de crescimento independen-
te de politica social. O argumento central deste capitulo é que o BNB tem de
participar da politica de crescimento (porque se trata de um banco, e, como
tal, tem de se preocupar com o retorno de suas aplicagdes), deixando para o
governo propriamente dito a tarefa de fazer politica social a fundo perdido.
Nessa linha de argumentagao, conseqiientemente, o Banco tem de se preocu-
par em maximizar sua contribui¢io ao crescimento econémico regional sim-
plesmente porque, na divisao de tarefas entre os varios 6rgios governamen-
tais, nio pode caber a uma instituigio de crédito a responsabilidade primor-
dial de fazer politica social.

* A tese de gue haveria uma relagdo perversa entre o crescimento e os Indicadores sociais
relativos 4 distribui¢io da renda chegou a ser defendida com ares de seriedade (ndo apenas
no Brasil) numa época em que se dava por garantido que 0 munde subdesenvolvido estava,
por assim dizer, "condenado” a continuar crescendo economicamente. Essa confianga permitia
aos economistas assumirem posigdes antagbnicas em relagiio i expansdo do produto. Na
¢poca, especialmente nos anos imediatamente anteriores a "década perdida" da América
Latina, 0 "crescimento concentrador” que se dizia ocorrer foi bastante denunciadg. Entretanto,
no que diz respeito 3 experiéncia internacional, FIELDS (1989, p. 167 ¢ ss.)(I 1} argumenta
que: (1) sobre a hipdtese 1 (a de que existiria uma tendéncia sistemitica para a desigualdade
aumentar com o crescimento econdmico), "a evidéncia internacional ndo mostra qualquer
tendéncia para a desigualdade aumentar ou diminuir com o crescimento econdmico”. Sobre a
hipotese 2 (a de que a desigualdade teria maior probabilidade de aumentar quanto mais rdpido
fosse o crescimento), "o8 resultados ndo ddo sustentagio a tese de que a desigualdade tem
maior probabilidade de crescer quanto mais rdpido seja o creschmento ccondmico”. Outras
hipdteses examinadas por Fields produzem resultados semethantes.
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Entretanto, este nao consfitul 0 argumento mais importante a justificar
uma recomendada opg¢do do BNB pelo crescimento regional. De fato, além
da fundamental dependéncia da prépria politica social ao crescimento, como
discutida anteriormente, as relagdes de "curto prazo” entre o crescimento
econdmico e o mais rmportante indicador social para uma regido como o
Nordeste - a incidéncia da pobreza na populagdo total - sio extremamente
claras. o crescimento reduz a incidéncia da pobreza;, mais crescimento
reduz a pobreza mais rapidamente; a falta de crescimento aumenta a pobreza,
quanto mais acentuada a falta de crescimento, mais rapidamente se eleva o
namero de pobres na populacdo total. Evidéncias a respetto dessas afirma-
¢Ocs para o Nordeste e o Brasil sdo abundantes e serdo discutidas no préximo
capitulo.

Chegamos, portanto, a seguinte premissa, na defesa do crescimento
econdmico como objetivo basico orientador das agoes do BNB. A opgdo pelo
crescimento justifica-se porque a longo prazo nao existe outro caminho para
o obtengdo do bem-estar social na Regido. A énfase no crescimento ndo
exclul a necessidade nem a desejabilidade de politicas sociais explicitas -
mas ¢ importante ler em mente que somente o crescimento do produto abre
40 governo possibilidades sustentadas de financiar e implementar as politicas
sociais necessdrias em cada caso.

Nio se pode, portanto, permitir que essas politicas sejam feitas em
detrimento do crescimento. Se 1sso acontecer, a viabilidade de uma melhoria
social persistente serd comprometida. Finalmente, a defesa do crescimento
impde-se por uma razao muito importante para o Nordeste. No curto ¢ no
longo prazos o crescimento reduz a pobreza, a falta de crescimento a aumen-
ta; menos crescimento reduz a pobreza mais lentamentie ou ndo consegue
impedir que ela se eleve.

4. POLITICA REGIONAL, CRESCIMENTO ECONOMICO E RESUL-
TADOS SOCIAIS

Entre 0s gue pensam ¢ conduzem a politica regional de desenvojvimen-
to, estd longe de ser unanime a concordincia em que o crescimento econdmico
nordestino deveria ser maximizado, como uma questdo de principio. Afinal,
argumentam os criticos, crescimento houve; o que ndo houve foram significa-
tivas melhorias nas condigdes de vida da maioria da populagdo, nestas trés
tltimas décadas. No capitule anterior defendeu-se a tese do crescimento com
base em evidéncias internacionais. No presente capitulo, o argumento serd
fundamentado no caso brasileiro e, particularmente, no nordestitio.
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Muito embora as duas questdes sejam conceitualmente distintas, o
contexto em que s¢ t&dm discutido os méritos potenciais do crescimento
nordestino € o mesmo no gual se vem debatendo a validade da propria
politica regional. No € aconselhavel tratar a questdo dos méritos potenciais
do crescimento independente do cardier ¢ dos efeitos da politica regional de
desenvolvimento. Desde 1960, o Nordeste brasileiro vem registrando impor-
tantes transformagdes e crescendo economicaments a taxas mais rapidas que
as estimadas para o Brasil como um todo. Também vem sendo submetido a
uma politica de desenvolvimento muito abrangente em suas intengdes, em-
bora nem sempte efn seus Tecursos.

A associag@o entre o crescimento e a politica regional tem sido feita
considerando as caracteristicas da evoluciio econdmica e social do Nordeste
como resultados da politica adotada. Dessa forma, os que consideram posi-
tivos os efeitos do desenvolvimento nordestino tendem a avaliar favoravel-
mente, ¢ de forma stmultanea, tanto o crescimento guanto a politica regional;
14 0s que estdo insatisfeitos com esse desenvolvimento assumem uma postura
critica on antagdnica com respeito ao crescimento econdmico e & intervengio
governamental na Regifo.

A associagdo entre crescimento e politica regional envolve o risco de
se defender a politica por méritos que ela ndo possui, assisn como a proba-
bilidade de se condenar o crescimento por problemas que ele ndo causou.

Separar conceitvalmente essas coisas é necessdrio, pois hd uma dife-
renga entre defender o crescimento como principio basico orientador da agao
do BNB e defender a poilitica governamental aplicada ao Nordeste nas trés
tltimas décadas. Ndo é verdade que essa politica tenha sempre empregado
seus recursos numa linha coerentemente voltada para maximizar a taxa de
expansio do produto regional, nem € impossivel que os problemas do Nor-
deste s¢jam muito mais devidos a insuficiéncia (na duragdo € na intensidade)
do crescimento experimentado do que ao seu "estilo”.

Para um 6rgdo como o BNB, o que estd em jogo € muilto mais do que
uma simples disputa intelectual. A questdo se apresenta muito mais ampla,
chegando a ter repercussdes até mesmo com relagio & sobrevivéncia ou
extingio das institui¢des regionais de desenvolvimento. Isso porque, 38 anos
depois da criagao do BNB e 30 anos apos a fundagdo da Sudene, e a despeito
do significativo crescimento econdmico experimentado pela regidio nesse
periodo, o Nordeste brasileiro continua a ser visto como uma regido-proble-
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ma. marcada por niveis extremamente elevados de pobreza, sujeita a crises
de produgdo agricola devidas as secas, exportadora de mao-de-obra e depo-
sitaria de metade dos analfabetos brasileiros.

A persisténcia de desequilibrios regionais dessa magnitude, ao gerar
desconfianga com relagao aos méritos do crescimento ¢ da politica regional,
traz consigo um indisfargdvel desconforto para os drgios de desenvolvimento
que ha varias décadas se acham engajados numa batalha ardua para reduzir
a distincia econdmica e social entre as diversas regides brasileiras.

Nesse contexto, constata-se que toda a politica de desenvolvimento
regional implementada no Nordeste se encontra submetida a forte descon-
fianga, a ponto de o governo federal haver decretado a suspensdo tempordria,

a partir de 1991, dos incentivos fiscais que vém sendo canalizados para a
Regiao (FINOR).

Come € visto com mais defalhe a seguir, existem aparentemente razdes
de sobra para a manifestacdo dessas dividas. Sua relevincia para o tema
central desse documento € mais do que 6bvia. No momento em que o BNB
procura definir sua estratégia para os anos a frente, constitui uma obrigagao
avaliar os erros e acertos da ornenfacio até entio seguida, especialmente na
medida que a politica induziu o crescimento regional.

De certa forma, portanto, a experiéncia dos dltimos 30 anos constitui
um teste da capacidade de o crescimento econbmico conduzir a sociedade
nordestina as transformagdes que a libertem das suas deficiéncias mais noto-
rias, abrindo horizontes para uma efetiva melhoria no bem-estar social de sua
populagao.

4.1 DESEMPENHO ECONOMICO DO NORDESTE. 1960-1989*
O documento gue deu origem a Sudene e ao sistema de planejamento
regional do qual faz parte o BNB definia as principais dificuldades relacio-

nadas com a economia nordestina. A primeira delas fo1 assim enunciada pelo
Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste:

* Essa secdo se baseia parcialmente no trabatho do BANCO DO NORDESTE DO BRASIL(®),
com a colaboragio do autor do presente documeinto.

R. scon. Nord. Fortaleza, v. 24, n. 1/4, p. 9-149, jan/dez. 1993 53



[46]

A disparidade de niveis de renda existente entre o Nordeste e o
Centro-Sul constitui, sem lugar a divida, 0 mais grave problema a
enfrentar na presente etapa do desenvolvimento econbmico nacional,
(GTDN, 1967. Edigdo original, 1959).

O segundo mais importante problema a marcar a situagdo regionat era que

Q ritmo de crescimento da economia nordesting, nos altimos
decénios, vem sendo substancialmente inferior ao da economia do
Centro-Sul. (GTDN, 1967).(16)

Decorridas trés décadas deste diagndstico, as contas nacionais ¢ regio-
nais comprovam que o "ritmo de crescimento da economia nordestina”, nos
bliimos decénios, vem sendo substancialmente superior ao da economia
brasileira. A luz dessa constatagdo, e tendo em vista que a populagdo do
Nordeste vem crescendo menos rapidamente que a do Brasil, a "disparidade
de niveis de renda" existente entre o Nordeste e o restante do Pais também
tem diminuido significativamente.

E também importante notar que o melhor desempenho da economia
nordestina, relativamente a economia brasileira como um todo, tem-se veri-
ficado de forma persistente, desde 1960. De fato, nos diversos subperiodos
em que pode dividir a histéria econdmica brasileira nessas trés dltimas
décadas, foi somente durante a fase do "milagre econémico” (1968/73) que
a economia do Pais como um todo cresceu mais rapidamente que a do
Nordeste (TABELA 6). O significado do desempenho econémico da Regido
é ainda mais expressivo levando-se em conta que durante a maior parte dos
anos 1960-1989 a economia brasileira também experimentou crescimento
elevado.

O mais rapido crescimento econdmico do Nordeste fez com gque o
produto interno bruto da regidio passasse de 13,8% do PIB brasileiro, em
1960, para 15,9% em 1989 (TABEILA 7). A renda ‘‘per capita’ dos nordes-
tinos, que em 1960 correspondia a 43,5% da renda média nacional, elevou-
se a 55,2% dessa mesma renda, em 1988.

Os dados elaborados pela FGV/IBGE confirmam a mesma tendéncia,

para o periodo 1970-80. Uma terceira fonte independente revela idéntico
processo. Utilizando dados do IBGE (censos demogrificos e pesquisas na-
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TABELA 6

BRASIL
NORDESTE
Taxas Médias Anuais de Crescimento do Produto Interno Bruto Real em Periodos Selecionados (%)*

Taxas médias anuais de
crescimento do PIB (%)

Periodos
Brasil Nordeste

Ajustamento econdmico, 1960/67 4.4 5,2
Milagre econdmico, 1968/73 11,3 1,7
Choques do petréleo, 1974/80 7.5 9.8
Crise econdmica, 1981/83 -0,8 5.5
Falsa recuperagio, 1084/86 7.9 10,2
Pés-Plano Cruzado, 1987/89 2.4 2.4
1960-89 6,0 6.4

* Taxas calculadas como médias das taxas observadas nos vérios anos. Diferem, portanto, das taxas estimadas pelo
ajustamento por minimos quadrados de fungbes exponenciais de produto real nos virios anos.
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TABELA 7
Produto Interno Bruto do Nordeste em Relagdo ao do Brasil em Anos
Selecionados, Segundo Diferentes Fontes

Produto Interno Bruto Produto ‘‘per capita’’
(NE/BR em %) (NE/BR em %)

FGVABGE  IBGE!
Anos SUDENE FGV/IBGE SUDENE (Contas Na- (Censos e
cionais) PNADs)

(1) (2) (3) 4) (3)
1960 13.8 — 43,51 — 57,3
1970 — 11,7 — 38,8 55,6
1975 — 11,3 — 38,1 —
1980 — 12,0 — 40,9 56,7
1988 — — 55,22 — 61,4
1989 15,9 — — — —

FONTE: SUDENE, FGV, IBGE
Referéncias: Col (1) Sudene, 1990, pig. 95 (valor para 1989 estimado a
partir da base de 1987, constante desse documento).
Col (2) Andrade, 1989.
Col (3) Sudene, 1990,
Col (4) Andrade, 1989,
Col (5) Romao, 1990.
1 Renda ‘‘per capita’ do Nordeste/Renda *‘‘per capita’” do Brasil.

2 Renda ‘‘per capita’’ do Nordeste/Renda *‘per capita’” do Brasil em 1987,
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cionais por amostra de domicilios), o protessor Mauricio Romio. do PIMES-
UFPE, mostrou que a renda média dos brasileiros, em 1960, era 57,3%,
passando para 61.4% dessa renda, em 1988 *

Nao € apenas em relagho ao produto interno bruto brasileiro que se
pode demonstrar o bom desempenho da economia nordestina nos Gltimos trés
decémios. Em franco contraste com a situag@o diagnosticada pelo GTDN, o
gue se tem observado na regido ¢ um elevado dinamismo econdmico que se
revela em comparacoes internacionais. Por exemplo, entre 1965 e 1985,
cerca de 36 paises classificados como de "baixa renda” pelo Banco Mundial,
ou seja, paises em situwacdo econdmica ndo muito diferente da do Nordeste,
tiveram crescimento anuval da renda *‘per capita’’ de apenas 2,9% no mesmo
periodo em que o PIB por habitante do Nordeste se expandia a taxas médias
anuais superiores a 4,5%.

Nos mesmos 20 anos estudados pelo Banco Mundial, ¢ PIB das eco-
nomias industriais de mercados cresceu 2,4% médios ao ano, bem menos que
os valores alcangados pelo Nordeste. Também na América Latina, nenhum
pais atingiu taxas de crescimento de seu produto interno, de 1965 a 1985, tio
altas quanlo as da regido Nordeste do Brasil. Na verdade, a economia Nor-
destina cresceu mais do que a do Japdo, naquele periodo.**

Do ponto de vista setorial, os dados da Tabela 8 revelam, claramente.
que um aspecto importante do desenvolvimento recente do Nordeste € a
expansdo acelerada do seu setor terciario. De 1960 a 1989. o produto do
tercidrio se expandiu a uma taxa média anual de 8,2% muito acima dos 7,0%
da industria e dos 3,1% da agropecudria. Embora se trate de um setor cujo
crescimento ¢ predominantemente induzido pela expansio da renda regional,
o0 tercidrio nordestino apreseniou dinamismo incomum, ***

* Como a precariedade do Censo Demogrdfico de 1960 é conhecida, cabe registrar que a
renda dos nordestinos estimada a partir do Censo Demografico de 1970 correspondia a
55.6% da renda média dos brasileiros, piopor¢io que se havia elevado para os ja citados
61.4% (dados da PNAD) em 1988. (ROMAO 1990,(40) TABELA 5).

** Do 1965 a 1985, o PIB nordestine cresceu a uma taxa anual de aproximadamente 6.2%,
enguanto o PIB do Japao se expandia, no mesmo periodo, a4,7% ao ano. Dados internacionais:
Banco Mundial, WORLD BANK, 1987 ¢ 1988.(53)

*** Predominantemente, mas nio inteiramente induzido pela expansio da renda regional. Dentro
do tercidrio, com efeito, hd subsetores capazes de liderar autonomamente a expansio da
renda, como aqueles ligados & atividade govermnamental ou os voliados para a exportagdo,
A maior contribuigdo ao crescimento do tercidrio fol dada pejo setor financeiro, seguritdo
um padrio igual ao verificado no Brasil como um todo, comoe reflexo da aceleragdo da
inflagdo ocorrida a pantir dos meados dos anos 70.
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TABELA &
BRASIL NORDESTE
Taxas de Crescimento dos Produtos Setoriais, Participagtes no PIB Nordestino

e Contribuigdes dos PIBs Setoriais ao Crescimento do Produto Nordestino.

Taxas Anuais Participacio Contribuicio
de Crescimento no PIB-NE do Setor ao
Setor Ajustadas (%) Crescimento do
PIB NE
1960/89* 1965/89 1960/39**
Agropecudria 3.1 29,0 13,4 14,0
Indiistria 7,0 23,1 294 25.0
Servigos 8,2 479 57,2 61,0

FONTE: Dados Brutos - SUDENE, DPG/PSE, Grupos de Contas Regionais.
* Calculado pelo ajustamento de fungdo exponencial.
** Contribui¢do calculada com base no produto (normalizado) da taxa de

crescimento setorial (1960-89) pela participagdo do setor no PIB-NE, em

1965.
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Tampouco do ponto de vista espacial, o processo de crescimento eco-
néomico do Nordeste vem-se dando de forma equilibrada. Na decomposig¢io
do crescimento econdmico nordestino, por estados, a TABELA 9 mostra um
predominio da Bahia, do Cear4 e de Pernambuco, cuja contribuigdo coniunta
explica 66% do crescimento do PIB nordestino no periodo 1970-87. Em
termos de dinamismo, entretanto, os estados com melhor desempenho toram
o Maranhdo, o Rio Grande do Norte ¢ Alagoas, 0 que aponta para uma
desconcentragdo espacial do PIB nordestino.

Ainda com relagico a0 desenvolvimento regional, € bastante visivel a
concentracdo de atividades econdmicas em pélos. QO Pdlo Petroquimico de
Camagcari, o Pélo Irrigado de Petrolina/Juazeiro ¢ a Zona dos Cerrados, no
Oeste baiano, tém revelado grande dinamismo.

O temor de que eles se perpetuem como "enclaves” no Nordeste parece
inteiramente sem fundamento, haja vista que Petrolina e Juazeiro sdo atnal-
mente pdlos de atragio de migrantes, revelando a capacidade de irradiagdo
local do aumento da renda associado a irmgagho.*

De forma semelhante, o Pélo Petroquimico de Camagari tem stdo uma
fonte de dinamismo para a mdistria balana, ja que € composto atuaimente de
cingiienta ¢ tr€s industrias em operagdo, doze em implantagao € sete com
projetos aprovados, Como Romulo de Almeida enfatizou em tantas ocasiges,
a polémica sobre os supostamente reduzidos efeitos de difusdo local dos
beneficios das atividades modernas no Nordeste resulta, em grande parte, de
um mal-entendido, ou seja, da tentativa de avaliar os efeltos de processos em
andamento com base em nog¢des e concellos estaticos.

A ligagao entre o comportamento agregado da economia nordestina e
a sua polftica de desenvolvimento ¢ significativa, embora nio se justifique
atribuir todas as caracteristicas da evolugdo sécio-econdmica do Nordeste,
nos ultimos 30 anos, & atuacio de instituigdes regionats, como a Sudene ¢ o
BNB. H4 indicios fortes de que o crescimento econdmico nordestino tem
ocorrido como resultado da politica regional, incluindo-se, entre outros, os
seguintes:

* As taxas anuais de crescimento populacional, no periodo 1985-88, foram estimadas em 3,2%
para a microrregido Sertdes do Sao Francisco (PE) e emt 4,4% para a microrregifio Corredeiras
do Sido Francisco (BA) onde se localizam, cespectivamente, os municipios de Petrolina e
Juazeiro. Em ambos os casos, sdo taxas muite maiores gque as médias dos estados de Pernambuco
¢ da Bahia. Ver MOURA et al. (1989)(35)

R. econ. Nord. Fortaleza, v. 24, n. 1/4, p. 9-148, jan/dez. 1993 59



[52]

TABELA 9
BRASIL
NORDESTE
Taxas Médias Anuais de Crescimento do PIB dos Estados e Contribui¢ao
de cada Estado para o Crescimento do PIB Regional

1970-87
Taxa média Part. ajustada Contribuigdo
anual de no PIB regional Percentual do
Estados crescimento em % estado do

do PiB! crescimento do

(%) 70 80 PI1B regional2
Maranhio 0.6 6,5 95 8,7
Piaui 7.8 3.3 3.5 3,6
Ceari 7,4 11,1 12,1 11.5
Rio G. do Norte 8,5 4,8 5.9 5.7
Paraiba 49 7.0 4,7 4.8
Pernambuco 6,2 21,3 17,6 18,5
Alagoas 9.0 5.3 7,0 6,7
Sergipe 8,5 3,3 4,5 4.4
Bahia 7.0 37.0 35,2 36,1

FONTE: Dados brutos - SUDENE DPG/PSE/Grupo de Contas Regionais.

1 Calculada comparando-se o PIB médio de 1970/72 ¢ médioc de 1985/87.

2 A contribuigio percentual mostrada na tabela € calculada, basicamente,
como um produto da participagdo do Estado no PIB nordestino {como
base) pela respectiva taxa de crescimento no periodo total. Alguns ajustamentos

de compatibilizac¢iio sdo feitos.
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(1) A reversiio de tendéncias apds 1960, ou seja, apds a criagéo da
Sudene, quando o Nordeste passou a crescer mais rapidamente gue o resto
do Brasil.

(2) A evidéncia de que os incentivos fiscais tém respondido por mais
de um rergo do investimento feito pelos projetos aprovados pela Sudene.
Esse dado torna-se mais significativo considerando que a maior parte do
crescimento industrial nordestino tem decorrido da implantacdo de projetos
incentivados (SUDENE 1990, p. 80).(46)

(3) As proprias respostas dos investidores, notadamente os de outras
regides, apontam os incentivas fiscais como os principais fatores gue expli-
cam sua decisdo de investir no Nordeste (MAGALHAES, 1983, p.66).(28)

Ha4, de fato, poucas diividas de que o crescimento da economia nordes-
tina no periodo recente deve muito a politica regional. As evidéncias relata-
das nesta secdo comprovam a tese de que os dois principais problemas
identificados em 1959 pelo relatério do GTDN - problemas cuja solugio virta
constituir o objetivo mais importante da politica de desenvolvimento regional
a partir dos anos sessenta - estdo sendo resolvidos.

4.2 A VISAO PESSIMISTA

Se hd razdes para otimismo, ndo faltam motivos também para manifes-
tagOes de pessimismo com respeito ao desenvolvimento regional.* Manifes-

tagOes que podem ser encontradas até mesmo em documentos oficiais, como
SUDENE(M7). No primeiro, estd escrito:

A modernizacdo conservadora, no dizer critico de vdrias pesquisado-
res, transformou o Nordeste, integrou a Regido no processo nacional
de crescimento sem, contudo, equacionar os graves problemas gue

* Uma vez que o dinamismo da economia regional tem sido indiscutivel - e, ainda, levando em
cofita que a polémica sobre preservagio ambiental tem sido travada muito mais em relagdo a
Amazdnia do que ac Nordeste - ¢ espago para avaliagdes pessimistas da politica (e do
desenvolvimento) regional no Nordeste se estreitou consideravelmente. Dessa forma, a quase
totalidade das criticas & politica regional se concentra sobre os alegadamente reduzidos
beneficios sociais gerados pelo crescimento econdmico do Nordeste {crescimentdp esse, por
sud vez, atribuido 3 politica). E por isso gue a avaliagdo dos méritos presentes ou potenciais
do crescimento econdmico ne Nordeste termina se confundindo um pouco com as avaliagdes
da politica regional, o que pode induzir a erros, pela seguinte razfo: nem a polftica regional
tem sido itrestritamente favorecedora do crescimento, nem todo o crescimento ocofrido se
deve 2 politica,
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afetam historicamente a Regido (...): a desigualdade de crescimenro a
nivel de renda (sic), a fragilidade econdmica e social, as instabilidades
climdticas, o baixe nivel de acumulagdo de capitul, o desemprego e o
subemprego urbano. (SUDENE 1988, p. 27.X47)

No segundo dos documentos oficiais mencionados acitna, pode-se ler que:

Observado pelo seu dngulo social, o Nordeste revela-se como uma
sociedade profundamente (njusta, isto é, uma sociedade da maioria
excluida dos frutos do crescimento econdmico. Nesse campo, a Regidio
contabiliza poucos avangos de monta. O quadro geral ¢ de pobreza.
(SUDENE 1990, p. 106.)(4)

Pobreza esta cuja avaliagiio é feita em outro documento da Sudene*,
na secdo intitulada "A Grande Divida Social”. Em sintese. diz o documento:

A problemdrica social do Nordeste apresenta duas caracteristicas mar-
cantes. A primeira refere-se G desvantajosa situacio que desfruta a
Regido no contexto nacional, revelada por gualquer indicador que se
tome {...). A segunda (...} é ¢ problema da pobreza absoluta, através
da qual se revela um outro tipo de fratura social: wma alarmante
desigualdade no préprio interior da sociedade nordestina (SUDENE
1986).(48)

£ oportuno registrar que muito poucos observadores contestam o dina-
mismo econdmico do Nordeste. O pessimismo se refere tipicamente & alega-
da incapacidade de esse crescimento econémico promover alteragdes signifi-
cativas no quadro social nordestino. Antdnio Rocha Magalh@es colocou desta
forma o problema:

Na década de setenta, um elemento novo se adiciona & compreensdéo
da problemdrica regional: o reconhecimento de que o simples cresci-
mento economico ndo conduz & redugdo da pobreza, pelo menos numa
escala de tempo que possa beneficiar as geragbes atuais. {(MAGA-
LHAES, 1990.)(29)

Cinco anos atrds, GUIMARAES NETO e SOUZA (1983)(18) j4 ha-
viam sintetizado o argumento de uma forma clara:

* Uma Polilica de Desenvolvimento para o Nordeste, PDN Sudene, julho de 1986.
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{...) A experiéncia nordestina das duas wltimas décaday tem mostrado,
com rodas as letras, que o desenvolvimento capitaliste em uma econo-
mia periférica pode ocorrer, inclusive aceleradamente, sem que wma
melhoria substancial das condi¢des de vida e de trabalho da popula-
¢ao surja, paralelamente, com esta expansdo a ritmo intenso.

Essas sdo avaliacoes do processo de transformagio por que tem passado
a economia ¢ a sociedade nordestina nos iitimos trés decénios e, desta manei-
ra, terminam por ser avaliagdes mais gerais da politica regional de desenvol-
vimento e da propria desejabilidade do crescimento econdmico. Fatos como os
relatados actma constituem as razbes principais para avaliaghes negativas da
politica de desenvolvimento regional. Na verdade, embora estivesse examinan-
do experiéncias também extensivas ao Nordeste, foi, certamente, a partir de
evidéncias como as resumidas acima que A,R. Magalhdes escreveu:

A andlise dos sucessos e insucessos especificos (...) ndo deve esconder
o fato de gue, no atacado, o conjunto das politicas regionais foi um
fracasso. (MAGALHAES 1990).(29)

QOutras avahliagdes recentes, do mesmo teor, podem ser citadas. Os
governadores do Rio Grande do Norte e do Ceard, por exemplo, assinaram
conjuntamente um documento, no final de 1989, no qual afirmam que:

Apos wm século de medidas voliadas para combater os efeitos dus
secas e guatro décadas de politicas desenvolvimentistas, o Nordeste
permanece subdesenvolvido (...) O que houve de errado nas politicas
de desenvolvimento do Nordeste? (...} Porque nés, nordestinos, permi-
timos que a sitwagde de pobreza da regido chegasse a niveis tdo
graves? (MELQ, JEREISSATI, 1989).(32)

O questionamento da politica, quando feito da perspectiva adotada dos
estudos citados, termina por se tornar, como ficou claro, um questionamento
dos méritos do préprio crescimento econémico como objetivo da politica
regional. A aparente 16gica com que as conclusdes pessimistas sdo retiradas
dos fatos pode, entretanto, ocultar mais coisas que as que revela. Em particu-
lar, as conclusdes relativas aos efeitos sociais do crescimento merecem muiio
mais discussdo do que tém recebido. Um perigo grave se apresenta aqui: que
em nome de inferncias indevidas, se continue desviando grande parte do
esforco governamental aplicado na regido da tnica trilha que pode levar a
superagio de seus problemas sociais, a trilha do crescimento econdmico acelerado.
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4.3 O QUE FAZER? AS RESPOSTAS "POPULISTAS"*
4.3.1 Populismo Agricola

Muito embora os pessimistas estejam unidos na sua denuncia dos
problemas irresolvidos do Nordeste - fonte legitima de preocupagio também
para um drgdo de desenvolvimento regional, como o BNB - eles revelam
menos unidade em apontar saidas para os males medidos e refletidos.

Provavelmenie, a resposta mais articulada as inquietagdes com respeito
a0 desenvolvimento nordestino tenha sido aquela trazida ao Brasil pelos
técnicos e pelos recursos financeiros do Banco Mundial. Trata-se, apenas, de
uma estratégia de desenvolvimento agricola. Mas ela se insere muito bem no
contexto da se¢iio anterior, ou seja, no contexto, de um lado, do reconhect-
mento de que os probiemas do Nordeste permanecem graves e, de outro, da
msatisfacdo com os efeitos soctais do crescimento econdmico "sem adjeti-
vos". Na sua versdo atual, essa resposta aos problemas nordestinos € exem-
plificada em programas como o PAPP.**

Uma caracteristica importante desses programas (e de outros que oS
precederam) € que sua concepgio estd "concentrada na problemadtica especi-
fica do pequeno produtor” (MIRANDA 1990, p. 5)(33) #%* No ambito do
Projeto Nordeste -~ cuja concepcio original envolvia virios outros programas,
dos quais apenas 0 PAPP veio a ser implementado - a prioridade ao pequeno
produtor rural decorreu de duas razdes bdsicas:

* O termo "populista” utilizado agui pretende apenas sugerir a semelhanga entre 4 concepghio
de desenvolvimento agricola implicita nas propostas a serem discutidas abaixo ¢ as wdéias
dos populistas russos do finat do século XIX, infcio do século XX. A defesa, por parte
desses pensadores e politicos da pequena propriedade camponesa, contra o avango do
capitalismo (representado pela grande propriedade) foi criticada por Lentn, que via o
progresso da sociedade russa (inclusive na dire¢cdo da futura revolugio proletaria) como
passando pela expansao do assalariamento no campo. Yer LENIN (1960)(20). Para uma

revisio da polémica, FERREIRA (1984).(10)

O PAPP (Programa de Apcio ao Pequeno Produtor Rural), que recebe recursos ¢ supervisio

técnica do Banco Mundial.

#¥* "0 objetivo geral do Programua de Apoio ao Pequeno Produtor € coadicar a pobreza
absoluta através do aumento da produgio e da produtividade do pequeno produtor rural”,
citagdo tirada do documento “Projeto Nordeste - Concepgio Basica”, apud MIRANDA
1990, p.5(33), que constitui a principal fonte de informagdes para as consideragdes agui
apresentadas.

* ¥
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1) O reconkecimento de que 969 da populacdo rural nordestina €
constituida por peguenos produtores que vivem inta pobreza;

2) O fato de gue os pequenos estubelecimentos agricolas com drea de
até [00ha produzem mais de 75% da produgdo regional de arroz,
feijdo, mandioca, além de serem responsdvels por bem mais de 80%
do emprego rural. (MIRANDA, 1990)(33)

Tendo isso em vista, as "atividades essenctais do programa” sdo todas
voltadas exclusivamente para os pequenos produtores. Elas envolvem, na
descricio de MIRANDA (1990, p.93(33)

1

A acao fundidria, para garantir ao pequeno produtor rural o cesso
d posse e uso da terra.

O desenvolvimento dos recursos hidricos,...

O crédito para (...} investimento e custeio ...

A geracao de tecnologia, para reorientar o processo de geragdo,
adaptagdo e difusdo de tecnologias adequadas i peqitena unidade de
producdo.

A extensao rural, para dar apoio aos pequenos produlores rurais e
Suas asseciagoes ...

A comercializagao, para propiciar a populacio os meios para agui-
sicdo de insumos e escoamento da produgdo.

O apoio as pequenas comunidades rurais ...

Os resultados esperados do PAPP incluem a criagdo direta, em 15 anos,
de seis mithoes de empregos estiaveis. Além disso, "hd referéncia & diminui-
¢do do ritmo de migragdo rural-urbana, A criagdio de uma classe média no
meio rural e 4 auto-suficiéncia do Nordeste na produciio de alimentos™.
Naturalinente, também se esperam "resultados indiretos (...) para a solugdo
dos graves problemas sociais do Pais". (MIRANDA 1990, p. 10,)(33)

A partir dos elementos reunidos acima, algumas observagoes, pertinen-
tes para a argumentagdo desse capitulo, podem ser feiias. Note-se que ndo se
procurard fazer, no que se segue, qualquer avaliagio do PAPP - ¢, ainda
menos de programas que com ele guardam semelhangas, como o Padre
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Cicero e 0 S#o Vicente * A idéia &, apenas, a de caracterizar o PAPP como
representativo de um determinado tipo de resposta que diverge, filosofica-
mente, daquela que estd sendo recomendada pelo BNB #*

Em primeiro lugar, deveria ser dito que o PAPP & um dos programas
mais bem adaptados ao objetivo de reduzir o complexo de culpa de certos
intelectuais, politicos e burocratas internacionais, com relagac a pobreza dos
nordestinos do campo. Um programa s¢ para os pobres, com promessas de
crédito, agdo fundiaria, assisténcia técnica etc.

Serd, entretanto, que essa ¢ a forma mais eficaz de tentar reduzir a
pobreza? Trata-se de uma questio intergssanie cuja resposta, a primeira vista,
nio pode deixar de ser positiva. A "segunda vista", a resposta ainda é
positiva, se bem que condicionada a que o Banco Mundial continue remeten-
do suas parcelas, Ainda que, num caso extremo, o retorno econdmico dessas
aplicagfes seja zero, nao deixard de ser verdade que a situagdo particular das
familias temporariamente beneficiadas com os recursos transferidos estara
melhor do que antes.

Ninguém garante, entretanto, que a fonte de recursos ndo venha a
secar. Assim como ninguém assegura que, uma vez 1sso tendo ocorrido, a
situagdo das familias beneficiadas ndc reverta para o quadro anterior ao
programa. A suspeita de que aludida revers3o seja a regra nesses casos,
decorre, antes de tudo, de uma constatacdo simples: um programa tipo PAPP
tenderd a avaliar seu proprio grau de sucesso muito mais na base de concei-
tos como "atimero de pequenos produtores atendidos pelo crédito” do que a
partir de estatisticas do tipo "expansido da produgdo agricola na drea de
atnacao do programa”.

Em outras palavras, o PAPP nao é um programa voltado precipuamente
para estimular o crescimento da produgdo. E um programa voltadoe para

* A discusedo sobre © desenvolvimento agricola recente do Nordeste, feita no capitulo S, chega
uim poucd mais perto de tentar uma avaliagio dos chamados programas voltados para o
pequenc produtor {(dos quais o PAPP ¢ um exemplo) enquanto aliernativas para a pelitica
agricola regional.

** Nio se exclui a possibilidade, na versio defendida nesse trabatho, de que programas do tipo
PAPP, desde gue ndo pretendam oferecer um modelo de desenvolvimento agricola para o
Noideste, tenham um papet a comprir no dmbito da politica regional. Na verdade, programas
"voltados pira o pequeno produtor”, na acepgio discutida acima, 530 programas assistenclalistas,
que deveriam ser avaliados sob esse prisma. Idealmente, dever-se-i1a orientar esses programas
de modo a que o cumprimento de seus propositos assistencialistas fosse feito sem implicar
um desestimule ao ¢rescimento do produio agricola e, até mesmo, viesse a contribuir
positivamente para esse crescimento.
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beneficiar o pequeno produtor enquanto pequeno produtor. Onde isso puder
ser conciliado com a expansido da produgdo, 6timo; onde isso conflitar com
a expansdo da produgdo, pior para essa. Acontece que, sem a expansido da
producdo, as melhores intengdes da politica ndo conseguem outra coisa além
de praticar assistencialismo. Isso, certamente, nio € o0 mesmo que contribuir
com eficdcia para “"erradicar a pobreza".

E verdade que, do ponto de vista 16gico, a "prioridade ao pequeno
produtor” apenas implica que as a¢des do programa (exceto por acaso) nao
serao aquelas que levariam 2 maximizagdo da produgdo. Nido existe base
l6gica, contudo, a partir da premissa acima, para concluir que as agdes do
programa ndo contribuiriam significativamente para o aumento da producio
agricola.

Nio hd base logica, mas existem boas razdes empiricas para desconfiar
de gue este seja mesmo o caso. A pequena produgfo tradicional (aquela
realizada pelo pliblico-meta dos programas tipo PAPP) tem sofrido significa-
tivo declinio no Nordeste, pelo menos nes ultimos 15 anos. Culturas tipicas
dos pequenos produteres t€ém ocupado maiores dreas, a cada ano, mas sua
produgio tem declinado, em termos absolutos (FRANCA, 1990), ou seja, sua
produtividade tem-se reduzido drasticamente. O tipico pequeno produtor
rural nordestino cultiva produtos em declinio.*

De uma perspectiva mais abrangente, pode-se perceber que programas
tipo PAPP exercem um papel fundamentalmente de consolidar e expandir as
formas de produgdo que tipificam a miséria rural no Nordeste: a pequena
produgdo familiar de milho, feijdo e mandioca. Ora, € pelo menos concebivel
que, em muitos casos, a melhor coisa que poderia acontecer a um pequeno
produtor rural miserdvel seria a sua transformag@o (a oportunidade surgindo)
em um trabathador assalariado com maior renda. Programas como o PAPP,
ao restringirem seu piblico-meta aos pequenos produtores tradicionais exer-
cem, na verdade, um efeito retardador da penetragdo de relagbes capitalistas
no campo. Nesse sentido, eles efetivamente congelam a miséria (talvez um

* Ao mesmo tempo, outros produtos e segmentos da agricultura nordestina tém apresentado
notdvel cxpanso, nos 15 dltimos anos. Veja a discussio mais aprofundada desse ponto no
capitulo §. adiante.
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pouco melhorada) blogueando a mudanga que poderia trazer uma contribui-
¢ao permanente 3 melhoria das condi¢bes de vida dos pobres do campo.*

Dessa forma, a generalizagio do "'modelo PAPP" de desenvolvimento
agricola seria, muito provavelmente, desastrosa para 0 Nordeste. Isso porque
a concepgdo do programa envolveria a "camponeizagdo" completa da agri-
cultura nordestina, com as familias produzindo para sua subsisténcia,

A imagem de uma agricultura nordestina produtora, basicamente, de
alimentos para autoconsumo (com poucos excedentes para comercializagao)
em pequenas propriedades, e que utiliza intensivamente mao-de-obra familiar
e técnicas pouco sofisticadas pode até parecer agraddvel diante do quadro de
miséria hoje prevalecente. E claro que isso criaria um obsticulo quase in-
transponivel a mudanca subsegiiente. Imagine-se agora como ficaria esse
Nordeste rural diante da agricultura do Sudeste ¢ do Centro-Oeste: dindmica,
exportadora, empresarial, mecanizada. As disparidades relativas seriam ainda
maiores do que as de hoje.

Existem. naturalmente, outras propostas de politica agricola circulando
no Nordeste. As que gravitam em torno da reforma agrdria passam por
periodos de maior e menor voga, sem deixar, jamais, de serem defendidas
por um conjunto significativo de estudiosos. Principalmente por razdes de
espago, essas propostas deixam de ser discutidas agui em maior detalhe **
Um comentdrio parece, entretanto, indispensdvel, com respeito ao fato de
que se pode conceber a reforma agraria tanto como uma proposta populista,
‘no sentido desta seclo, quanto como parte de uma estratégia produtivista
com preocupagdo social, a exemplo daquela que forma o pano de fundo do
presente trabalho.

Enquanto proposta populista, a reforma agrdria padece da miopia de
considerar a produgfo € a distribui¢@o (de renda e de riqueza) como indepen-
dentes uma da outra. Nessa visdo - que relembra John Stuart Mill, um
economista cldssico inglés seguidas vezes nidicularizado por Marx - a refor-
ma agrdria € tratada primordialmente como uma proposta distributivista.
Pouca atengao seria dada as repercussdes que um hipotético retalhamento das
propriedades poderia ter sobre a produgfio agricola presente e futura.

* A semelhanga maior entre as proposicdes de politica agricola do Banco Mundial e as
posigdes dos populistas russos do século XIX aparece exatamenie nesse ponto.
** Ver, entretanto, a interessante discussio a respeito, contida em SAMPAIO {1988).(41)
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Um cenirio provavel de emergir. caso este tipo de proposla livesse
aplicagdo generalizada, seria a multiplicagdo de pequenas propriedades fumi-
liares no campo. produzinde alimentos para sua prépria subsisténcia, em
condigdes de baixissima produtividade. Muito embora a situagdo individual
das familias que se tornassem proprietirias melhorasse de imediato (para
estagnar num nivel um pouco melhor que o atual, logo depois). o caminho
para a difusdio de uma agricultura moderna, eficiente, geradora de alia renda,
empresanal, dindmica. estaria seriamente blogueado. Os mesmos comenti-
rios feitos acima, com respeito a generalizagdo do modelo Banco Mundial-
PAPP podeniam. entdo, ser repetidos.

Ocorre que a reforma agrina também tem sido, ocasionalmente, con-
cebida como parte de uma estratégia que privilegia consideragdes produtivis-
tas, sem deixar de levar em conta o lado distributivo. Na avaliagdo de
SAMPAIO (1988, p. 12941} a reforma agrdria proposta no inicio do Go-
verno Sarney orientava-se nesse sentido, ou seja, o "de privilegiar agdes que
tenham impacto positivo na expansdo da produg¢do, na elevagiio da produti-
vidade e no aumento da eqiiidade setonial”. Apenas, porém, sob um crit€rio
erapirico, Sampaio avalia que € na fronteira agricola (e ndo., por exemplo.
nas zonas antigas de produgdo do Nordeste rural) onde as condigdes acima
podent mais provavelmente ser combinadas.

4.3.2 Populismo Industrial

Ha propostas "populistas” (generalizando o sentido do termo) também
para a indistria nordestina, muito embora - um tanio quanto paradoxalmente -
se pense muito mais sobre a agricultura do que sobre a indtstria no Nordeste,
Como conseqiiéncia disto, € dificil eleger propostas para a inddstria realmente
representativas do pensamento que Se considera a si proprio "de esquerda”.

Em todo caso, as gueixas basicas sobre a industrializagdo nordestina
tendem a se concentrar na alegada baixa criagdo de empregos associada a
instalacdo das novas fdbricas. Subsidiariamente, também se 1€m feito ressal-
vas A reduzida integracio local da nova indastria, a alta intensidade de capital
dos novos investimentos, ao tamanho médio das empresas incentivadas pelo
Finor e & propriedade predominantemente extra-regional da nova inddstria.

Uma proposta de politica de industrializagio para o Nordeste que

procura responder a algumas das preocupagfes acima foi apresentada por
BARBEIRO, PISTONESI (1985)(6).
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BARBEIRO ¢ PISTONESI (1985, p. 135)(0) dedicam sua atencio,
injcialmente, a assinalar "as msuficiéncias do padrio de industrializaciio
adotado no Nordeste para contribuir na solugio dos problemas do desempre-
£0, subemprego e pobreza extrema e, de um modo geral, para impulsionar o
desenvolvimento das forgas produtivas na regido”,

Eles reconhecem que, ndo obstante ser verdade que "a eliminagdo do
desemprego e do subemprego e a extingdo das condiges de pobreza, cons-
tituem, sem duvida alguma, objetivos da patitica de desenvolvimento regio-
nal, o processo de industrializagio pode contribuir apenas em parte para que
esses objetivos sejam atingidos". Apesar disso, sua proposta de “politica
industrial do Nordeste” enfoca, basicamente, a questio do emprego.

Quatro t6picos sdo privilegiados, no trabaltho mencionado:

- Aspectos setariais, ranto no gue se refere & criagdo direra de empre-
go como a difusdo funcional e espacial dos efeitos de indu¢do.

- Problemas relucionadoes com u escolha de técnicas e com a viabili-
dade de alternativas.

- Dimensdo das unidades, o papel da pequena ¢ média empresa ¢ a
origem dos capitais,

- Problemas especificos de emprego, relacionando-o com as dimen-
soes anteriores, e do subemprego e sua vinculagdo com o setor
informal (BARBEIRO ¢ PISTONESI, 1988, p. 136 ).( 6)

Na continuagdo, os autores procurarn mostrar como {e por que) a
politica de incentivos a industrializagdo do Nordeste deveria ser reformulada
para induzir - explorando os quatro aspectos mencionados acima - uma maijor
absor¢ao de trabalho. Com respeito & composicdo setorial dos investimentos,
apOs observar serem mudangas nessa composicdo uma maneira de alterar a
relacdo capital-trabalho agregada (para a inddstria), BARBEIRO e PISTO-
NESI (p. 136)(®) acrescentam:

"Isso significaria, portanto, orientar a politica industrial para a pro-
mo¢do de setores e produtos com menor intensidade de capital, que
gerem maior ocupagdo e se integrem em maior medida com o aparelho
produtive regional existente. Essas caracteristicas, por sua vez, podem
favorecer uma maior participacdo das empresas de porte médio e
pequeno, dos capitais de origem local e uma maior descentralizacdo
ne espage regional.”
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Naturalmente, além de induzir uma composi¢ao setorial do investimen-

to viesada no sentido dos produtos mais utilizadores de trabalho, a politica
industrial recomendada por Barbeiro e Pistonesi estimularia também a esco-
iha de técnicas intensivas em trabalho (p. 140ss). Aten¢do maior deveria ser
dada as pequenas e médias empresas, "em especial se se considera que esse
tipo de unidades utiliza geralmente técnicas mais intensivas em mao-de-obra
e que, pela menor dimensdo dos capitais exigidos, favorece a participagao de
capitais de origem regional” (BARBEIRO e PISTONESI, p. 144).(6)*

Finalmente, ao generalizar sua proposta para incluir as "diretrizes de

uma politica de emprego”, Barbeiro e Pistonesi vao apoiar-se em SCHUMA-
CHER (1978)(42). Nas palavras dos primeiros:

4

* %

A.

Parte dos uspectos mencionados até agora é resumida por Schu-
macher (1978), ao sugerir diretrizes bdsicas nas politicas de desenvol-
vimento regional:

I - Os postos de trabalho devem ser criados em dreas onde ay

pessods estdo vivendo, e ndo em dreas metropolitanas {...)

2 - Esses postos de trabalho devem ser de baixo custo para que
possam atingir um nimero considerdvel, sem exigir grandes
quantidades de capital e de importagdes dificeis de obter.

3 - Os métodos de produgio devem ser relativamente simples e
nédo exigir qualificacdes de pessoal e complexidade organi-
zativa e administrativa.

4 - A producdo deve basear-se principalmente em materiais lo-
cais e ser orientada para o abastecimento da regido (BAR-
BEIRO e PISTONESI 1988, p.151)(6)**

Qual ¢ mesmo o problema com a "origem regional” ou extra-regional dos capitais investidos
no Nordeste? Numa conjuntura histérica em que as economias pacionais de todo o mundo
sentermn a necessidade de se abrirern mais, de se integrarem mais umas com as outras, de
atrairern mais investimentos estrangeiros, e¢ssa desconfianga “nordestina” com o capital de
Sdo Paulo traz 4 mente a imagem de uma Albénia stalinista, parada no tempo, othando para trds,
Nio é possivel fugir A tentagdo de citar trechos do comentdrio de Cristovam Buarque (1988,
p. 163 e ss) a esse trabalho, inclusive para testemunhar quanto ao seu grau de representatividade
cntre os aqui designados (sem intengdes pejorativas) populistas. Buarque diz, logo de saida:
"para mim, fica um tanto dificil debater o texto, devido & identidade de pensamentos que
sinto ..." E mais: "estou de acordo que a politica de desenvolvimento do Nordeste ndo levoo
aos resultados que se esperava e ndo posso deixar de concordar com as proposigdes de
reoricntagio da indistria para sctores de bens de consumo de massa, com nova politica de
selegiio de tecnologias mais intensivas em mio-de-obra; incentivos especials a pequena e
média inddstria.,.”
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O primeiro ponto a discutir na proposta de Barbeiro-Pistonesi-Buarque
diz respelto a sua classificagio feita aqui como "populista”. A razio bdsica é
que a proposta esbogada acima marcha nitidamente contra a histéria, ao
discriminar contra as grandes empresas que s30 as principais responsdveis
pelo dinamismo econbmico e tecnoldgico da indistria nos paises avangados.

N3io é que ndo exista pequena empresa nos paises industrializados, nem
que ndo haja ramos industriais dinimicos (naqueles paises) intensivamente
empregadores. A existéncia dessas oportunidades de produgdo eficiente e
competitiva, por parte das pequenas ¢ médias empresas, tornaria irracional
uma politica de industrializagio que virtualmente impedisse o desenvolvi-
mento das grandes empresas.

Ainda mais irracional seria uma politica estruturada de forma que
discriminasse contra investimentos ndo realizados por pequenas e médias
empresas, ndo intensivos em trabalho, nao voltados para o consumo de massa
na prépria regido ete. O trabalho de BARBEIRQ, PISTONESI (1988)(0), que
veicula a proposta de uma nova politica industrial para o Nordeste, tem,
precisamente, esse espirito. E nesse sentido que ele apresenta uma visdo populista.

A proposta € populista também porgue, em seu espirito, ela da prima-
zia & geragdo de empregos sobre a expansio do produto. Essa seria uma idéia
louvavel, se ndo fosse irrealista. Acontece, porém, que 0 que cria empregos
¢ a expansio da producio, de modo que tratar do primeiro objetivo descui-
dando do segundo poderia (a exemplo do PAPP) até gerar alguns beneficios
temporanos e limitados para umas poucas familias, mas apenas enguanto o
Banco Mundial {ou, no caso o governo federal, via Finor) continuasse dis-
posto a aplicar na Regido um dinheiro sem retorno. Nio parece que seja uma
estrat€gia sabia para resolver os problemas do povo nordestino.

Para finalizar, veja-se o problema sob um outro angulo. Que "bens
industriais” poderiam ser produzidos no Nordeste para atender a todas as
condigdes de Barbeiro-Pistonesi-Buarque? Ou seja, que tipos de bens indus-
triais sdo, simultaneamente, bens de consumo de massa; utilizadores de
tecnologias trabatho-intensivas; fabricados por pequenas e médias empresas
cujos empregos, de criagdo barata, sejam oferecidos no ambiente rural ou de
pequenas ctdades? Que tipos de bens, em adigdo a todas as condigdes acima,
sao também produzidos com métodos simples, que ndo exijam trabalhadores
qualificados, sejam utilizadores de materiais locais e destinados ao abasteci-
mento da regido?
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Depois de ampla pesquisa. chegou-se a seguinte lista de bens indus-
trials que poderiam ser produzidos no Nordeste, para atender as recomenda-
¢Oes de Barbeiro-Pistonesi-Buarque: pentes. velas, sables em barra, tarinha
de mandioca, papel higiemco popular, estopas. chapéus de palha, vassouras
de piagava. capachos € bonecos de barro tipo Vitalino.

Na divisdo inter-regional de producdo industrial que resultaria da apli-
cagao da politica de BARBEIRO et al., portanto, ¢ Nordesie produziria esses
bens, utilizando intensivamente sua populagao, enquanto a Sdo Paulo ciberia
produzir automoéveis, computadores, avides, instrumentos oticos de precisio,
satélites espaciais etc.

Uma vez completado o processo de "desenvolvimento” do Nordeste
nas linhas sugeridas por BARBEIRO et al., as disparidudes de renda e de
condi¢Oes de vida entre os nordestinos e 0s paulistas estariam, como se pode
faciimente antecipar, muito malores do que o sdo hoje.

4.4 0 QUE FAZER? ACELERAR O CRESCIMENTO

As propostas populistas antes congelariam a miséria (tafvez um pouco
melhorada) do que a eliminariam. A resposta defendida aqui, como forma de
superasr 08 entraves ao desenvolvimento social, ja foi anunciada e repetida
virias vezes, ao longo deste trabalho: € preciso acelerar o crescimento
ccondmico do Nordeste, nunca retardd-lo ou descaracteriza-lo em nome de
visoes distorcidas e diagndsticos errados.

O ponto de partida da defesa do crescimento como principio orientador
da politica regional e da a¢do do BNB, em particular, € a insatisfagdo com a
situagao social de vastas camadas da populagdo nordestina; € o reconheci-
mento de que nido se pode tolerar 0s niveis de miséria, de analfabetismo ¢
insalubridade que ainda prevalecem no Nordeste.

Na visdo defendida aqui, os problemas sociais do Nordeste sdo, em
grande parte, frutos da falta de crescimento no passado mais remoio e da
insuficiéncia do crescimento, no passado mais recente. A solugio para a
pobreza dos nordestinos serd obtida com mais crescimento, tanto mais riapido
quanto maior for o retormo de expansio do produto na Regido, maximizando
0 crescimento econdmico € evitando a imposicac de tantas restrigdes a esse
objetivo.
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4.4.1 A Situacao Social do Nordeste e sua Evolugao (1960-1990)

Hd duas tormas de interpretar os indicadores socials, resumidos na
TABELA 10, num contexto que permita comparagdes. Uma delas consiste
em comparar as estimativas desses indicadores para o Nordeste, num deter-
minado ano, com os valores correspondentes ac Sudeste e ao Brasil. A outra
¢ atentar para sua evolugao, particularmente a partir de 1960.

No primeiro caso, os resultados sdo preocupantes. Em 1980, data do
dltimo censo demografico, a expectativa de vida ac nascer do nordestino era
de 51.5 anos, a mais baixa em todo o Brasil, embora isso ndo possa ser
aferido da TABELA 10, No Sudeste, essa mesma expectativa era de 63,6
anos; no Brastt como um 10do, 60,1 anos. No mesmo ano (1980), a mortali-
dade infaniil, considerando criangas de até um ano de idade, era de 121,4 por
mil, no Nordeste, mutic maror do que no Sudeste (74,5) ¢ acima de qualquer
outra regido,

A taxa de alfabetizagio refletia situagio equivalente, em 1985: apenas
53,1% da populagio maior de 5 anos sabia ler no Nordeste, contra 82,4% no
Sudeste, 73,4% no Brasil como um todo. Outra vez o Nordeste estava em
posicdo inferior & de qualquer das demais regides brasileiras. (ROMAO
(1990)(40), Tabelas 22, 23, 24 ¢ ABREU 1988.)(1)

O panorama € preocupante, mas ndo surpreendente. Afinal, todas as
evidéncias internacionais revistas no capitulo 3 apontam para uma forte
correlagiio entre o nivel desses indicadores sociais e a renda per capita dos
varios paises. Como regra, € nos paises ricos que os indicadores sociats sio
satisfatérios. O Nordeste € a mais pobre das regides brasiieiras e, portanto,
nao surpreende que sua situagdo social seja a pior dentre as regides brasileiras,.

A ma situagdo social no Nordeste constitui um reflexo da insuficiéncia
de seu crescimento econdmico. Nesse sentido, a partir das evidéncias até
aqui resumidas, conclui-se que, para superar suas deficiéncias sociais, ©
Nordeste precisa crescer por mais tempo € mais rapidamente.

Quando se analisam os indicadores sociais da Regido, enfatizando sua
evolugdo, particularmente a partir de 1960, observa-se um panorama bem
diferente. A expectativa de vida passou, entre 1960 e 1980, de 43,5 para 51,5
anos; a mortalidade infantil declinou, no mesmo perfodo, de 154,9 para 121,4
por mil; a taxa de alfabetizag@o se elevou entre 1960 e 1985, de 34,2% para 53,1%.
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TABELA 10

BRASIL
NORDESTE E SUDESTE
Evolugio dos Indicadores Sociars Bisicos

1960 - 1980
Esperanga Mortalidade Tuxa de
de vida infantil até alfabetizagio
40 nASCET 1 ano (por (5 apos e +)
mil nasci- (%)
dos vivos)
BRASIL 1960 52,4 118,1 532
1970 52,7 116,0 60,3
1980 60,1 879 T3.4%
NORDESTE 1960 435 1549 342
1970 44 4 1512 39.2
1980 515 1204 33,1%
SUDESTE 1960 57,0 86,9 61,0
1970 56,9 87,2 716
1980 63.6 61.8 82 4%

FONTE: IBGE, Censos Demograficos € Anudrio Estaristico

* 1985

Apud ABREU (1988)(D)
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A experiéncia internacional sugere cautela, entretanto, quanto a asso-
ciagdo desse progresso social ao crescimento econdmico. Em praticamente
todos os paises do mundo em que o produto per capita tem crescido rapida-
mente e nagueles em que esse produto tem declinado, os indicadores sociais
aciima experimentaram methorias. Acredita-se serem outros os fatores e nio
o crescimento do produto, ou, pelo menos, nao exclusivamente o ¢rescimento
do produto, os responsdveis pela queda da mortalidade infantil, pelo aumento
da expectativa de vida e da taxa de alfabetizagdo.

Referindo-se ao Nordeste, essa experiéncia internacional patece fazer
sentido, além de ser rica em ligdes, pois o fato € que a velocidade com que
os indicadores sociais vém melthorando na Regido tem sido inferior a regis-
trada para as demais regides e para o Pais como um todo ROMAO (1990)(40).
Isso contrasta com o que vem ocorrendo com o PIB nordestino, que se tem
expandido mais aceleradamente que o brasileiro, Ou seja, ndo existe nada
parecido com uma relagdo de proporcionalidade entre o crescimento econd-
mico € o progresso social, nem no Brasil, nem no mundo. A citacio de SEN
(1983)(43) pode ser bastante elucidativa dessa questio: "se o governo deseja
elevar a taxa de alfabetizagdo etc. seria tolo esperar que 0 mMeroe crescimento
do PIB fizesse isso - muito mais razodve!l seria atacar o problema diretamen-
te, com politicas expiicitas”.

A bhaixa velocidade com que os indicadores sociais estio melthorando,
no Nordeste, constitui, portanto, uma forte evidéncia de que o governo nido
tem implementado as politicas sociais necessdrias a Regido, o que ndo repre-
senta qualquer contraposigdo a defesa do crescimento econdmico. Na verda-
de, o que a discussdo tedrica do capitulo 3 tentow mosirar, particularmente &
discussido centrada na FIGURA 9, foi que o processo de melhoria social
caminha, até certo ponto, e em periodos curtos de tempo, independentemente
do crescimento, embora sé a expansfo sustentada do produto assegure a
viabilidade a longo prazo de ganhos sociais significativos.

O gue a evolugdo dos indicadores socials bdsicos no Nordeste sugere,
em primeiro lugar, ¢ que hd necessidade de politicas especificas muito mais
vigorosas do que as até aqui implementadas para acelerar a melhoria dos
indicadores sociais e, em segundo lugar, que se deve acelerar o crescimento
econdmico, de modo a alargar as condigles de atuagio das politicas sociais.
Como sugerido pelo diagrama de blocos da FIGURA 9, o ideal seria que as
politicas sociais devessem ser concebidas de modo a maximizar, simultanea-
mente, 05 ganhos sociais diretos e os indiretos, ou seja, aqueles que derivam
do crescimento do produto.
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4.4.2 O Problema do Emprego

UUma avaliacao pormenorizada do que tem acontecido com 0 emprego,
no Brasil e no Nordeste, nos flltim_os 30 anos, fo1 desenvolvida recentemente
por GUIMARAES NETO (1990).(17)

As principais conclusdes do autor, para os anos 1960-80, sdo a seguir
apresentadas:

"O exame sumdrio da evolugdo do emprego no Brasil, nas dltimas
décadas, revela que os anos 70 se caracterizaram por wm dinamismo
muito grande do mercado de trabalho, traduzido na capacidade de
absorcdo da mdo-de-obra pela arividade produtiva. De fato, se entre
1960 e 1970 a populacdo economicamente ativa (PEA) expandiu-se
2,7% ao ano, entre 1970 ¢ 1980 as informagdes censitdrias revelam
wuma expansio 4 taxa de 3,.9%."

Segundo ¢ mesmo estudo, a situagdo no Nordeste ndo pareceu tdo
favoravel:

"Q Nordeste, ndo obstante ter registrado um crescimento do produto
maior do que a economia brasileira, em seu conjunto, na década de
70, ndo foi capaz de absorver a populagcdo economicamente ativa na
mesma intenstdade que o pais ou as demais regides brasileiras, tanto
na década de 60 como nos anos 70. Sua taxa anual de 2,3% no
periodo 1960/80 ¢ significativamente inferior as de rodas as regibes e

0 pais em seu conjunto (3,3% ao ano}."” (GUIMARAES NETO, [990,
secdo 2.)(17)

Esse aparente paradoxo sera discutido mais abaixo neste mesmo item,
utilizando algumas das idéias desenvolvidas no capitulo anterior, além de
outras consideragdes. No momento, cabe notar que os resultados que dao
suporte as conclusdes de Guimaraes Neto, até aqui transcritas ¢ resumidas na
TABELA 11, mostram uma associagdo muito clara entre crescimento €
expansio da PEA (que Guimaraes Neto utiliza como um indicador da expan-
sdo do emprego). Mais do que isso, eles também mostram que, peio menos
a0 nivel de cada regido tomada isoladamente, assim como do Pais como um todo,
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TABELA 1!

BRASIL
NORDESTE E SUDESTE
Evolugdo da Populacdo Economicamente Ativa

1960 - 70 - 80*

BRASIL NORDESTE SUDESTE

{Em 100D 1960 22.750,1 7.076,5 1001308
pessoas) 1970 29.557.3 8.353.8 13.207,3
1980 43,2357 11.158,5 20.175,7

(Em % da 1960 100,6 299 428
PEA 1970 100,0 28,3 44,7
Brasileira) 1980 100,0 248 443
{Taxa média 60/70 2.7 1,7 2.6
anual de 70/80 39 2,9 4,3
crescimento) 60/80 3,3 2.3 35

FONTE: IBGE, Censos Demogrificos Apud GUIMARAES NETO, (1990)(17}
* Utilizada como indicadora do emprego.
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guanto mais rapido o crescimento, mais intensa 4 expansao da populagio
economicamente ativa.*

Do ponto de vista intersetorial, Guimaraes Neto observa que "a grande
expiansdo do emprego, traduzida na evolugdo da populacdo economicamerite
attva nos anos 70, ocorreu principalmente nas atividades urbanas”, Uma
constatagio ainda mais importante estd registrada a seguir.

"Além dessa tendéncia setorial de expansdo mais acelerada das opor-
tnidades de emprego nas atividades industriais e tercidrias, é impor-
tante destacar o processo generalizado (mas desigual) de assalaria-
mento no mercado de trabalho brasileiro. Para o conjunto do Pufs,
partindo-se de 54, 7% em 1970, alcanga-se guuse 70% em 1980 (66,85%),
na participagdo dos empregados no total da PEA (GUIMARAES NE-
TO 1990, sec¢do 23."(17)

Na verdade, o contraste das "posigdes na ocupaciio” entre 1970 e 1980
revela outros aspectos importantes das transformagdes induzidas pelo cresci-
mento no mercado de trabalho, como se documenta na TABELA 12.%%

Muito embora a TABELA 12 reproduza apenas os resultados para o
Brasil, o Nordeste ¢ o Sudeste, todas as regides estio representadas no
trabalho de Guimardes Neto. Ndo apenas se processou um assalariamento no
Brasil e nas regides, na década de crescimento; a contrapartida desse proces-
so for um acentuado declinio proporcional nas posigbes na ocupagdo gue
tipificam precdrias relacGes de trabalho, como os "auténomos™ ¢ os “sem
remuneragio”.

Ou seja, a expansdo do produto, feita em bases capitalistas, vai aos
poucos eliminando as formas inferiores de ocupagdo. No Nordesle, por exem-
plo, os trabalhadores "sem remuneracdo” gue montavam a 12.4% da PEA em
1970, haviam-se reduzido a 7,9% em 1980. A reducdo dos "autdnomos” foj
também notdvel. J& os "empregados” passaram de 39,3% para 52,5% da PEA
total. Também o0s empregadores experimentaram aumento em sua participa-
¢do na PEA do Nordeste, do Brasil e das demais regibes.

* A década de 70 foi de mator crescimenty que a de 60 e isso é refietido na intensidade do
crescimento do emprego nas regides. A Unica exceglio aparente a essa regra € a regido Sul.
E possivel, entretanto, que n3o se trate de uma exce¢io, mas sim que a regiio Sul tenha
mesmo crescido menos nos anos 70 do que nos anos 60.
** GUIMARAES NETO (1990)17) nio menciona dados para {960, pravavelmente devido ao
censo de 1960 ndo ter investigado esses atributos.
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TABELA 12

BRASH,
NORDESTE E SUDESTE

BRASIL NORDESTE SUDESTE
Empregados 1970 Sd.7 393 71,0
1980 66,3 52,5 78.8
Aumdnomos 1970 33,9 474 22,4
1980 250 37,9 16,0
Empregadores 1970 1.5 09 1,9
1980 2.8 1,7 33
Nao 1970 9.9 124 477
Remunerados 1980 54 7.9 1,9

FONTE: IBGE, Censos Demogréficos Apud GUIMARAES NETO (1990)(17)
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Na década de oitenta, quando o crescimento praticamente cessou. ©
emprego formal decresceu no Brasil e no Sudeste, nos anos de recessio de
1980-83. No Nordeste, onde o crescimento médio do produto total foi posi-
tivo em 1980-83, o emprego formal expandiu-se naqueles anos.* Além disso,
a recuperagao do crescimento, apds 1984 (até 1986), fez com que o emprego
formal se expandisse fortemente no Brasil e nas regioes. Para o conjunto dos
anos aqui considerados {1980-86), contudo, a taxa média de crescimento do
produto tanto no Brasil quanto nas regides, foi sensivelmente menor que a
verificada na década anterior. Guimardes Neto observa:

"Esse comportamento do emprego "formal" nos anos 80, reduzindo
sua expansdo em relacdo ao que se constatou para a década de 70 (...)
implicou uma deterioragdo das condi¢oes de trabalho que pode ser
detectada, em termos regionais, por alguns indicadores.” (GUIMA-
RAES NETO 1990, segio 2.)(17)

E conclui:

"Finalmente, comparando-se as duas dltimas décadas, o que fica pa-
tente é o contraste entre uma década de mudangas, a de 70, com um
avango no assalariamento em deirimento das demais relagdes de tra-
balho, e outra década, a de 80, na qual se assistiv & estagnagdo ou
estabilidade das rela¢des de trabalho, com indicios, sobretudo nos
anos de crise, de retorno a formas precedentes, através de um proces-
so que poderia ser denoninado de “informalizagdo” das relagdes no
mercado de trabatho." (GUIMARAES NETO 1990, secio 2)(17)

Para concluir, os resultados gerais no mercado de trabalho dao apoio a
defesa do crescimento. A expansdo do produto ndo somente tem mnduzido a
uma significativa criacio de empregos, no Brasil e nas regites, como tam-
bém tem acarretado importantes transformacdes desejdveis no mercado de
trabalho, como a expansdo do assalariamento, em detrimento de ocupagOes
menos nobres como a dos "auténomos” e dos "sem remuneragdo”.

Em contraste, a desaceleragdo do crescimento, na década de 80, levou
a uma involugdo tanto quantitativa {nos anos de crise) quanto qualitativa no
emprego. Em geral, a andlise do mercado de trabatho nos tltimos 30 anos
reforca o argumento em favor do crescimento econdmico como principio
bésico da politica regional.

* O impacto da recessdo dg 1981-83 foi menor no Nordeste do gque no resto do Pajs. conforme
MALA GOMES (1987).(30)
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Os resultados do nivel de emprego no Nordeste, entre 1960-80, foram,
perém, menos animadores do que os verificados no Pais como um tedo,
apesar do maior dinamismo regional. E importante observar, inicialmente,
que em nenhum momento se identificou um efeito perverso do crescimento
nordestino sobre o mercado de trabalho local.

De forma mais especifica, poder-se-ia considerar que a resposta dife-
renciada do mercado de trabalho nordestino tem a ver: (1) com a existéncia
acumulada em séculos de um elevado estogue de subemprego na Regido, fato
que reduziu a correlagio entre o aumento absoluto da PEA, induzido pelo
crescimento econdmico, € 0 aumento percentual na mesma varidvel; (2) com
algumas ndo-linearidades referidas no capitulo anterior.

Cabe ressaltar que nos anos iniciuis da década de 60 houve uma
importante reestruturagio da induistria téxtil nordestina, com redugio no
emprego total do setor. Em parte devido a isso, a taxa média anuval de
crescimemo do emprego na indastria de transformacio do Nordeste foi de
apenas 2,3%, de 1960 a 1970, tendo saltado para 7,4% na década seguinte.

4.4.3 Rendimento e Distribui¢cio da Renda

Por defini¢do, os rendimentos médios crescem quando a renda per
capita de um pafs cresce. Mas ndo € por defini¢do que as rendas médias da
populacdo pobre se elevam quando o pals experimenta um processo de
crescimento econdmico. Na TABELA 13, verifica-se ter sido esse o caso do
Brasil, do Nordeste e do Sudeste, de 1960 em diante,

Mais do que isso, 0s dados comprovam ndo apenas que o crescimento
(de 1960 a 1980 e, depois, 1986 comparado a 1983) eleva os rendimentos
médios dos 40% mais pobres, mas também que a falta de crescimento, ou o
crescimento muito lento (1983 comparado a 1980; 1987/88 comparado a
1986) deteriora os rendimentos dos pobres. Na verdade, a recessdio ou o
crescimento lento reduzem os rendimentos dos 40% mais pobres muito mais
rapidamente e com muito maior intensidade do que a expansdo do produto
eleva os rendimentos dessa mesma camada populacional.

Os indicadores de distribuigdio relativa da renda s3o resumidos na
TABELA 14 para o Brasil, Nordesie ¢ Sudeste. A velha polémica sobre o
"crescimento concentrador” deveria ser revista a luz dos resultados agora
disponiveis para os anos de crise. Os nimeros da TABELA 14 evidenciam
que o Indice de Gini se agravou, no Brasil e nas suas regides, tanto nas
décadas de crescimento (1960-70 e 1970-80) quanto na recessio de 1981-83.
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TABELA 13

BRASIL
NORDESTE E SUDESTE
Renda Real Média Mensal, em Saldrios Minimos
de Poder Constante de Compra, dos 40%
mais Pobres da Populago (Anos Selecionados)*

1960 1970 1580 1933 1986 1987 1988
Brasil 0.51 0,53 0,78 0,49 0,81 0,57 0,58
Nordeste 0,38 0,38 0,52 0,32 0,55 0,35 0,50
Sudeste 0,62 0,70 . 103 0,68 0,99 0,72 0,72

FONTE: IBGE, Censos Demograficos de 1960, 1970 ¢ 1980 ¢ PNADs 1986, 1987 ¢ 1988. Apud ROMAG (1990)(40)

* A renda real média mensal, em saldrios minimos € calculada a precos de setembro de 1986 € refere-se ao conjunto
de pessoas de 10 anos ou mais, com rendimentos positivos.



8

£664 "Zap/uef ‘Gri-6 'd 'prl U ‘b2 A 'BZoleLod PION Uooe H

[76]

TABELA 14

BRASIL
NORDESTE E SUDESTE

Evolugio do Coeficiente de Gini da Distribui¢do Pessoal

da Renda em Anos Selecionados

Brasil
Nordeste

Sudeste

1560 1970 1980 1983 1986 1987 1988
0,496 0,559 0,588 0,601 0,600 0.616 0,597
0,463 0,534 0,589 0,602 0.586 0.602 0,587
0,49} 0,549 0,570 0.583 0,587 0,600 0,584

FONTE: IBGE, Censos Demogrificos e PNADs Apud ROMAO (1990).(40)
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Na verdade, o agravamento do Indice de Gini foi muito mais acentuado
nos anos 60 - década que presencion a crise econdmica de 1961-64 - do que
nos anos 70, periodo de crescimento elevado. Em trés anos de recessdo
aberta (1981 a 1983). o Indice de Gini voliou a se agravar.

A expenéncia brasitetra, do Nordeste e Sudeste, até o final da crise de
1981-83, indica gque ha fatores operando na economia € na sociedade brasi-
Jeiras que tém levado a uma continua concentragdo da renda. O papel do
crescimento nesse processo ndo esta bem definido, mas € possivel que ele,
mesmo na sua versao “concentradora” da década de selenta, tenha sido um
fator de redugido no grau de desigualdade. Essa interpretagdo € coerenie com
as evidéncias da TABELA 14, muito embera ndo possa ser "demonstrada™
por aqueles dados.

A partir de 1986 (inclusive), um ano de forte crescimenio do PIB per
capita, nota-se certa desconceniracio da distribuigdo da renda no Brasil
como um todo e no Nordeste, excetuando-se o Sudeste. De 1986 para 1987,
com a forte redugio no crescimento econdmico, os indicadores de concentra-
¢ao de renda voltaram a piorar. Paradoxalmente, a continuagdo do declinio
da taxa de crescimento, de 1987 para 1988, ocorreu simultaneamente a uma
desconcentragio na distribuigdo da renda no Brasil ¢ nas duas regides (TA-
BELA 14).

Dessa forma, uma interpretagdo adequada das variagdes do coeficiente
de Gini, no Brasil e nas suas regides, de 1960 a 1988, tem de levar em conta
muitos outros fatores, além da taxa de crescimento econémico. Em geral, os
dados sdo compativeis com a tese de que o crescimento contribui para
desconcentrar a renda. Mas eles também mosiram que a taxa de crescimento
do PIB nio exerce sobre o coeficiente de Gini uma influéncia suficientemen-
te forte para anular os impactos dos demais fatores que afetam as variagoes
naquele coeficiente.

Em vista disto, ndo parece haver nenhuma relagdo sistemdtica entre
crescimento e distribuigdo de renda. A distribuigdo tanto pode melhorar
guanto piorar, com o crescimento; nio hd, também, qualquer indicio de que
o crescimento mais rapido tenha efeitos negativos mais fortes sobre a distri-
butcao. A luz dessas constatagdes, torna-se indcua a tese do “crescimento
concentrador”, Qutros fatores (como, por exemplo, a repressdo politica aos
sindicatos) podem exercer influéncia negativa sobre a distribuigdo. O cresci-
mento em si, entretanto, dificilmente contribui para concentragio da renda.
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Mesmo que o argumento do crescimento concentrador fosse consisten-
te. do ponto de vista distributivo seria methor que a economia crescesse. Para
ver por qué, considerem-se duas situagdes hipotéticas. Na primeira, a econo-
mia estd crescendo, mas o crescimento € concentrador: os ricos aumenta
sua renda em 50%, os pobres somente em 30%. Na segunda situagdo, hipo-
ética, a "recessdo desconcentradora” faz decrescer a renda de pobres e ricos,
s6 que os ricos perdem mais do que os pobres. O coeficiente de Gini
melhora: os ricos perdem 50% de sua renda; os pobres, apenas perdem 30%.
O impacto sobre o bem-estar € maior no caso dos pobres, que gastam suas
rendas com bens de primeira necessidade. o que ndo acontece com os ricos,
que ajustam apenas o seu consumo de bens supérfiuos.

Ou seja, mesmo na hipdtese improvivel de que exista um "crescimento
concentrador”, € melhor ter crescimento do que ndo té-lo. A experiéncia de
quase todos os paises ricos mostra que altos niveis de renda estio associados
a melhor eqliidade distributiva,

Também por consideracdes distributivistas, se a preocupagio for enxer-
gar a realidade e ndo repetir sfogans, a melhor estratégia para uma regiao
como o Nordeste € maximizar 0 seu crescimento econdmico e ir implemen-
tando, paralelamente, as politicas socials "¢timas" {educagdo, sadde, sanea-
mento), ou seja, aquelas que trazem beneficios socials diretos e ainda facili-
tam o crescimento do produto econdmico.

4.4.4 Crescimento ¢ Reducio da Pobreza

Grande parte da forga do argumento formulado no final da subsecio
antenor repousa numa hipdtese implicita segundo a qual o crescimento eco-
nomico traz beneficios direlos e imediatos as populagBes pobres. Deve-se
reconhecer que a evidéncia apresentada a favor dessa hipétese nio € bastante.
E preciso buscar mais ¢ melhores dados, com base nos quais se possa emitir
Juizos mais sélidos com respeito ao impacto benéfico do crescimento sobre
4 situacdo econdmica das familias pobres.

Hd evidéncias mais fortes de que as camadas pobres da populagio se

beneficiam amplamente do crescimento econdmico ¢ de que a falta de cres-
cimento € desastrosa para a situagio das familias pobres.
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TABELA 15
BRASIL

NORDESTE E SUDESTE

Percentagem das Pessoas Abaixo da Linha de Pobreza

(incidéncia da pobreza) em Anos Sclecionados.

1960 1970 1980 1983 1986 1987 1988
Brasi! 414 393 24.4 41,9 28,4 359 39,3
Nordeste 61,0 60,8 38,5 59,3 40,1 534 56,4
Sudeste 33,3 28,6 17,1 32,6 229 28,9 313

FONTE: (dados brutos): IBGE, Censos Demograficos e PNADs Apud ROMAO (1990)(40)
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Os resultados da TABELA 15 sio notadamente consistentes. Numa
década de crescimento modesto (1960-70), a incidéncia da pobreza se redu-
zit no Brasil, no Nordeste e no Sudeste - embora desprezivel, no Nordeste.
Na década seguinte (1970-80), de elevado crescimento do produto, a redugio
da pobreza ocorre em grandes propor¢des: de 39,3% para 24,4%, no Brasil;
de 60,8%, para 38,5%, no Nordeste; de 28,6% para 17,1%, no Sudeste.

Com a estagnacdo econdmica, iniciada na década de 80, os ganhos
obtidos em duas décadas de crescimento sdo quase totalmeénte eliminados em
apenas trés anos de recessdo: A'pobreza aumenta de 24,4% para 41,9%, no
Brasil {mais do que havia sido registrado em 1960); de 38,5% para 59,3%,
no Nordeste; de 17,1% para 32,6%, no Sudeste.™

Com a volta do crescimento, em 1984-86, a proporgio de pobres na
populagio total novamente se reduz bruscamente, quase retornando aos ni-
veis de 1980. Na fase imediatamente seguinte, a reducdo (em 1987) e elimi-
nacdo (em 1988) do crescimento do produto, acarretou aumento na incidén-
cia da pobreza, no Brasil, no Nordeste e no Sudeste: a estagnagéio dos anos
80 eliminou os ganhos que haviam sido obtidos em duas décadas de crescimento.

Os resu]tados de ROMAO (1990)(40) sAo corroborados por estimativas
independentes feitas por outros autores, como HOFFMANN (1989)(21), HOFF-
MANN (1986)(20) e GUIMARAES NETO (1990)(17). A TABELA 16 cons-
truida a partir das estimativas de Guimardes Neto usando uma "linha de
pobreza” diferente da arbitrada por Romdo (1990), demonstra os mesmos
resultados, jad relatados nesta subsecio. Gu1maraes Neto (1990) depde da
seguinte forma:

"Em sintese, o que as informagdes assinaladas sugerem € que, na fase
de crescimento na década de 70, houve uma reducdo em termos abso-
lutos das familias pobres e em todas as regides, tendéncia esta que foi

* Merece comentdrio. a seguinte questio: de 1980 a 1983, enguanto o Brasil mergulhou na crise,
o Nordeste, gracas a politicas 'compensalérias "inconscientes" implemeptadas na Regido,
conseguia crescer, embora a.taxas muito reduzidas (Maia Gomes 1987330}, Em termos de

PIB *'per capita”, entretanto, as estimativas revisadas da SUDENE (1990, Tabela 2) mostram
que o Nordeste nic cresceu, de 1980 a 1983,
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TABELA 16
BRASIL
NORDESTE E SUDESTE
Incidéncia da Pobreza na Populagio Total,
em Anos Selecionados (Em %)

1970 1980 1983 1985
Brasil . 422 219 26,5 222
Nordeste 68,2 430 45,5 39,6
Sudeste 27.1 11,5 18.1 151

FONTE; Dados Brutos: IBGE, Censos Demogrificos ¢ PNADs. Tabela construida a partir das estimativas de GUIMARAES
NETO (1990)(17), Tabela 10 que. por sua vez, cita HOFFMANN (1986)(20) ¢ HOFFMANN (1989).(2D*

* Guimaries Neto segue o critério de Hoffmann e Kageyama (1984) gue definem a "linha de pobreza” como
equivalente a um saldrio minimo vigente em agosto de 1980. Esse valor real € mantido constante para os demais anos,
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alterada noy anos 80, quando, com a crise do inicio dos anos 80, volia
a crescer, também enm todas a regides. o niimero de fumihias em
sitwagde de pobreza ™

Um tltimo conjunto de resultados merece ser aqui referido: os obtidos
por ROCHA (1989), do IPEA, que analisou as variagdes na incrlencia da
pobrezu. nos anos oltenta. nas nove regides metropolitanas pesquisadas pelo
IBGE. A TABELA 17 resume os principais resultados de Rocha.

Os dados revelam que de 1981 para 1983 o produto cain € a recessdo
provocoeu 0 aumento da pobreza em todas as regides metropolitanas **

Com a retomada do crescimento (1983/85 ¢ 1985/86). o quadro se
inverteu. a pobreza se reduziu em todas as regides, com excegio do Rio de
Janeiro (1983/85) e Belém (1985/86), provavelmente explicivels por eventos
localizados.

O Brasil niio ¢ diferente do resto do mundo, a esse respeito, O cresci-
mento reduz a pobreza; a falta de crescimento a aumenta. Deixando de lado
Cas0s extremos, somente o crescimento econdémico sustentado, persistente no
tempo e a taxas elevadas consegue viabilizar a redug¢do da pobreza ¢ a sua
eliminagao final.

5. DIRETRIZES PARA AS ESTRATEGIAS SETORIAIS

A compreensdo mais aprofundada dos problemas do Nordeste leva i
conclusio de que a pobreza de uma grande parcela da sua populagio somente
serd superada se a Regide retomar o seu crescimento econdmico auto-susten-

* Qutro aspecto tmportanie a considerar: a incidéncia da pobreza € quase duas vezes (segundo
ROMAO)H)) ¢ mais de duas vezes (Guimardies Neto) maior no Nordeste do gue no Sudeste.
Nenhuma surpresa: o nivel de renda “‘per capita’ do Sudeste € cerca de duas vezes mais
elevado que o do Nordeste. Mas como poedera o Nordeste duplicar a sua renda *'per capita'’
sem crescer?

Para ndo misturar dados do Censo Demografico de 1980 com os da PNAD, Sonia Rocha
estudou a variagdo da pobreza entre 1981 e 1983, Ocorre que 1981 ji havia sido um anc de
recessio, de modo gue uma parte do efeito da cessagdo do crescimento sobre a pobreza nas
regides metropolitanas nio for detectada no cxercicio acima. Além disso, pode ter havido
certa subestimagio da pobreza em 1981, devido ao futo de_a PNAD captar as rendas logo
apds o reajuste do saldrio minimo (ROCHA 1989, p. 414} (39). Outro ponto que mereceria
atengdo numa andlise posterior diz respeito ao fato de a elevagio da pobreza de 1981 a 1983,
nas regides metropolitanas do Nordeste, ter sido relativamente reduzida, em comparagio as
demais regides. 1sso pode estar relacionado a menor intensidade da crise no Nordeste e, em
particular, ao fato de que 1982 foi um ano de elevado crescimento do PIB nordestino.

¥
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TABELA 17

BRASIL
REGIOES METROPOLITANAS
Variagdo da Proporgdo dos Pobres em Anos Selecionados.

Regides Metropolitanas 1981/83 1983/85 1985/86
Belém + 6,7 -138 + 2.1
Fortaleza + 2,2 - 16,6 -6,5
Recife + 1,0 - 9.1 -7.6
Salvador +0,7 ~-4.3 -20
Belo Horizonte + 128 - 8,0 -9.7
Rio de Janeiro + 75 + 2,1 - 136
Sdo Paulo + 124 - 7.5 - 10,0
Curitiba +122 - 53 - 13,8
Porto Alegre + 11,8 -6,4 -7.0

FONTE: Dados brutos: IBGE, PNADs Apud ROCHA (198939}, Tabela 12.3b.
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tado. Esse crescimento deve ser reforgado por uma decisio de se atacarem,
com politicas sociais vigorosas, as deficiéncias educacionais, habitacionais,
de sadde pdblica ¢ de saneamento que ainda se registram na Regido. Ao
Biinco do Nordeste cabe participar desta luta, da forma mais eficiente e
eficaz possivel.

Neste capitulo inicia-se a tradugdo das diretrizes gerals em procedi-
mentos operacionais, determinando as estratégias setorials, recomendadas
para balizar a a¢do do Banco nas dreas de infra-estrutura, agropecudria,
indastria, servigos e no desenvolvimento tecnoldgico. Com base nessas es-
tratégias. o Banco definira os programas de crédito mais adequados ao
desempenho de suas atribuigdes de banco regional de desenvolvimento, diri-
gindo adequadamente sua agio financiadora para o objetivo de acelerar o
crescimento econdmico regional.

Cabe ressaltar que a proposta para a estratégia do BNB € feita sem
levar em conta instrumentos de politica admimistrados por outros drgaos de
desenvolvimento com atuag@o no Nordeste (caso da SUDENE, que adminis-
tra 0 FINOR, por exemplo).

A situagao ideal, entretanto, seria o planejamento conjunto das estraté-
gias de todas as instituigdes regionais.*

5.1 INFRA-ESTRUTURA ECONOMICA E SOCIAL

Uma forma oportuna de o BNB atuar financiando a criagdo de infra-
estrutura econdbmica (estradas, portos, armazéns, energia elétrica etc.) e so-
cial (saneamentio, habitacho, escolas, hospitais etc.) seria através de repasse
de recursos de instituigdes internacionais como, por exemplo, o Banco Mun-
dial ou o Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Parece haver consenso a respeito dos principios gerais da agdo do BNB
enquanto agente financeiro de programas voltados para a infra-estrutura

Essa situagio ideal ndo se produziu, nem parece provdvel de vir a se produzir. Na verdade,
ao defnir sua estratégia de agdo, o BNB nilo pdde, sequer, contar com uma versdo mais
modesta da "situagdo ideal”. Ou seja, ndo pdde o BNB, sequer, definir sua estratégia 2 partir
do conhecimento das estratégias dos demais drgdos. Apesar da profusio de planos que a
agéncia emite regularmente, ninguém sabe ao certo quais sdo as prioridades, por exemplo, da
Sudene, na administracio do Finor,
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econdmica.* O Banco deverd orientar sua ac¢do financiadora de modo a
maximizar sua contribuicao ao crescimento econdmico regional, procurando
eliminar estrangulamentos absolutos de infra-estrutura (como, por exemplo:
um colapso no fornecimento de energia elétrica). Conseqlientemente, a oferta
de infra-estrutura econdmica deve procurar acompanhar o crescimento das
necessidades, induzindo investimentos privados nas dreas identificadas como
de alto potencial econdmico.

A determinac¢ao das diretrizes para os programas de financiamento da
infra-estrutura social deve estar condicionada pelo BNB a que as inversoes
sejam feitas de tal modo que ndio apenas ganhos sociats imediatos sejam
obtidos, mas também que o crescimento econdmico subseqiiente seja favore-
cido (Ver FIGURA 9 e discussio apresentada no capitulo 3.)

Para sair desse enunciado geral e chegar a recomendagdes mais espe-
cificas, € necessdrio conhecer a realidade social nordestina, com énfase na
parte de infra-estrutura. A Analise das perspectivas demogrificas do Nordes-
te constituiu o pano de fundo dos estudos mencionados acima. Essa andlise
permitiu quantificar as mudangas recentes, projetando para o futuro as ten-
déncias provaveis na estrutura da populacio nordestina:

** "Paralelamente a diminuigdo no ritmo de crescimento populacional
da maioria desses espacos (estados e mesorregioes homogéneas do
Nordeste), as perspectivas demogrdftcas indicam intensificacao relati-
va na tendéncia de modernizagdo e liroralizacéo da populagdo nordes-
tina, aumento na propor¢do relativa dos efetivos residentes a noroeste
e sudoeste da Regido, desruralizagdo e perda de posigdo relativa dos
contingentes populacionats localizados no interior do Nordeste, parti-

cularmente no semi-drido.” (MOURA, LUBAMBO, 1990, p. 2.)(34)

* A sitwagdo atual e as necessidades futuras de infra.estrutura econdmica no Nordeste também
foram pesquisadas no dmbito do projeto "Diretrizes para o Planc de Agdo do BNB, 1991-95",
com a elaboragdo do relatdno final "Necessidades de Infra-estrutura Economica do Nordeste”,
realizado por téenicos da FUNDAJ, sob a coordenagio de Osmil Galindo. OO conjunto desses
estudos {(a serem publicados pelo BNB) serd aqui referido como GALINDO et al. (1990).¢ 13)

** A Fundagdo Joaquim Nabuco elaborou um conjunto de pesquisas intitulado "Estudos sobre
a Infra-Estrutura Social do Nordeste”, como parte de projeto "Diretrizes para o Plano de
Acio do BNB, 1991-95". Ao todo, foram elaborados seis relatorios: "As Perspectivas de
Crescimento da Populagio Nordestina até o Ano 2.000"; "As Condigtes de Saide no
Nordeste"; "A Situagio Educacional no Nordeste”; "Os Programas de Nutrigdo no Nordeste™;
"Saneamento e Habitagdo no Nordeste"; e um relatério de sumdrio e conclusdes. O conjunto
desses documentos estd, presentemente, sendo revisto para publicagdo pelo BNB.
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Conclusdes e projecdes desse tipo, especialmente quando trazidas a
nivers microlocacionais, séo indispensiveis para a definigio de critérios
otmos na alocagio do crédito a infra-estrutura, o qual deve ser dirigido
preferencialmente: 1) para as dreas que estejam apresentando elevado dina-
mismo econdmico, o que se reflete, entre outras coisas, no c<rescimento
populacional; e, 2) para as dreas potencialmente dimimicas, condigdo que
pode ser detectada por outros indicadores a que se fard referéncia mais adiante. *

Com relagdo aos setores de sadde e educagio, alguns comentdrios
poderiam ser feitos, a luz das conclusées do estudo FUNDAJ-ETENE,

Esse estudo constalou que a regido nordestina exibe os piores indica-
dores sociais em satide ¢ educagio de todo o Pais. Verificou, também, que o
problema maior no setor de saide no Nordeste nao reside na baixa disponi-
bilidade de leitos por habitante, e que o problema educacional bdsico, nessa
Regido, ja ndo pode ser equacionado em termos de escassez de vagas nas escolas.

Em parte, essa situagdo reflete tendéncias recenies:

"Verificou-se que, entre 1970 ¢ 1986, o mimero de estabelecimentos
prestudores de tais servigos (de sadde) - hospitais e unidades ambula-
toriais - aumentou relativamente mais no Nordeste do gue no Brasil,”

(MOURA, LUBAMBOQ, 1990, p.4.)(34)

Note-se que a "perda de posi¢iio relativa... do semi-arido” fem termos demogrificos) ¢ um
resultado confirmado pelo diagndstico econdmico. Essa perda de posigdo. aliada a avaliagio
genericamente pessimista do potencial ¢conémico dessa sub-regido nordestind, desaconselha
gualquer “prioridade ao semi-drido” na alocagio do crédito a sua infra-estrutura social ou
econdmica, ainda que, como provavelmentc acontece, seja ai onde as caréncias de infra-estrutura
aparegam mais acentuadas. Os recursos ndo sdo ilimitados e, portanto, € preciso alocd-los de
modo a extrair deles o miximo de beneficios presemtes ¢ futuros. Destinar os escassos
recursos captados pelo Nordeste para construir uma escola numa drea em declinio {como o
semi-arido) traz beneficios ¢bvios & populagio local, mas dificilmente evitard que a decadéncia
prossiga em seu curso. Com o declinio, continuard a existic o éxaedo das populagdes, € nio €
impossivel que a escola termine por ndo ser plenamente utilizada. J4 uma escola construida
numa regiao dinamica {ou potencialmente dindmica} dentro do mesmo Nordeste, também traz
beneficios dbvios para a populagdo local e para aguela que esteja vindo ali residir, atraida
pelas oportunidades econdmicas. Com isso a inversfio estard contribuindo para que sejam
reduzidas as disparidades regionais. Além disso, a escola pode se constituir um elemento
estratégico decisivo, sem o concurso do qual o dinamismo econdmico da sub-regifio seria
#borrado. Ou seja, os beneficios da escola se multiplicam com o tempo, ao contrdrio do gue
aconteceria em se localizando a obra numa regiao sem potencial econémico. Naturalmente,
essas observagdes valem para o caso da infra-estrutura econdmica.
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"A expansdo das marriculas de primeiro grau no Nordeste foi relativa-
mente significativa entre 1970 ¢ 1988, rendo afcangado, nesse ditimo
ano, 8,3 milhGes de pessoas marriculadas, ou seja, o equivalente a
80% da populagdo em idade escolarizdvel.” (MOURA, LUBAMBO,
1990, p. 7)(39)

Contudo, essas melhorias recentes estio longe de serem suficientes
para a resolugio dos problemas nordestinos em sadde e educag@o. Em particular,

"Hd (....) que se considerar, de um lado, que ndo estdo sendo levados
em conta nexse dimensionamento os aspectos gualitativos pertinentes
a prestagdo desses servicos de satide - via de regra bustante precdrios
nem a dcessibilidude da populagdo aos recursos...” (MOURA, LU-
BAMBO, 1990, p. 6)(34)

Enquanto na esfera educacional:

“Apesuar de tal ampliagéo (das matriculas), o progresso pelo primeiro
graw permanece bloqueado por razoes ligadas a mad qualidade de
ensino, curriculos, avaliacdo, recursos humanos, instalagdes fisicas e
pelas préprias condigdes sdcio-econémicas das criangas.”" (MOURA,
LUBAMBO, 1990, p. 7)(34)

Tendo em vista as deficiéncias de infra-estrutura social ainda prevale-
centes no Nordeste, particularmente em satide e educagio, hd que se destinar
recursos para novas construgdes nesses setores. Abre-se, portanto, um espago
adicional para a a¢lo do BNB, o qual deve introduzir critérios que condicio-
nem a concessdo de créditos 8 melhoria na qualidade dos servigos oferecidos.
Isso pode significar, por exemplo, que o Banco somente deva conceder
recursos para a construgdo de novas escolas aos estados ou municipios que
implementarem programas arrojados de aperfeigoamento de professores e
que se comprometam a manter, em niveis satisfatérios, a remuneragio dos
seus servidores ligados & educacgdo.

Cabe ao BNB avaliar os beneficios potenciais totais esperados de cada

aplicagdo possivel dos recursos destinados a infra-estrutura e destine esses
recursos para 0S projetos mais promissores,
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5.2 AGRICULTURA

O diagndstico da agropecudria nordestina em que se assentam as con-
clusdes e recomendacdes feitas mais adiante se compde de estudos realizados
pelo ETENE no dmbito do projeto "Diretrizes para o Plano de Agao do BNB,
1991-95".* As conclusées deste conjunto de estudos apontam, entre outras
coisas, para o reconhecimento de que a agricultura regional tradicional vem
apresentando sinais de declinio, tanto em termos de produgido quanto de
produtividade. Apesar do desempenho insatisfatério dessas culturas tradicio-
nais, entretanto, existem focos de modernidade na agricultura do Nordeste,
Os referidos focos foram os principais responsdveis pelo crescimento pasiti-
vo, apesar de modesto, do produto agricola regional nas tltimas décadas,

Das 13 principais culturas nordestinas, oito apreseéntaram crescimento
negativo do produto. no periodo analisado, ou seja, de 1971/73 a 1986/88.
Foram elas; a banana, a mandioca e o milho, no grupo alimentos; ¢ fumo ¢
o sisal, no grupo de produtos de exportagdo; o algodio, o coco-da-baia ¢ a
mamona, no grupo das matérias-primas. A cultwra do feijio obteve um
crescimento médio anual, naqueles anos, menor que [%, o que indica que a
agricultura tradicional vem experimentando um retrocesso, nas dltimas déca-
das, em termos de produgio.**

Com relacdo a produtividade, o quadro se torna ainda mais preocupan-
te. A andlise feita por Francisco Mavignier Cavalcante Franga em seu estudo
“A Agricultura do Nordeste na Duas Ultimas Décadas" mostrou que, das 18
culturas pesquisadas, somente seis tiveram ganhos de produtividade, de 1971/73
a 1986/88; 11 culturas registraram perdas de rendimento e uma (0 arfoz}
manteve-se estagnada.

Quando as culturas com a produtividade em declinio sdo relacionadas
(banana, feijdo, laranja, mandioca, milho, fumo, sisal, algodao, caju, coco-
da-baia ¢ mamona), obtém-se outro retrato pouco anitmador da agricultura

* Esse diagndstico setorial € composto dos seguintes estudos: "A Estrutura do Produto Agricola
Regional", “A Aygricultura do Nordeste nas Duas Ultimas Décadas”, "Desempenhe Atual e
Perspectivas da Pecudria Boving no Nordeste”, "Comercializagio de Produtos Agricolas”,
"Assisténcia Técnica e Extensdo Rural no Nordeste", "Desenvolvimento Tecpolégico e
Agricultura Nordestina”, "Recursos Naturais do Nordeste” e "A Agdo do Governo Via
Programas Especiais”. Dentro do mesmo conjunte de esiudos, foi escrio por Hermino Souza
o trabalho “"Agricultura Irrigada no Nordeste: Situagio Atual ¢ Perspectivas” (SOUZA,
1990)(43), Todos esses trabalhos estdo sendo revisados para publicagdo pelo BNB.

A cana-de-aguicar, também um produto cultivade ha séculos, na Regiflo, experimentou
sensivel modernizagio, em alguns estados, nos anos recentes, o que justifica um tratamento
i parte. A referéncia principal para esta segio é FRANCA (1990).
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nordestina. Com excegdo da laranja, todos os produtos com produiividade em
declinio podem ser classificados como cultivo tradicional, na Regido.

Os efeitos danosos da perda de produtividade explicam, praticamente
sozinhos, o declinio da produgio da agricultura tradictonal no Nordeste. De
fato, enquanto nada menos de oito culturas v€m experimentando redugao na
produgdo, nas Gltimas décadas, somente trés tiveram também decréscimo na
drea plantada: o milho (redugio de pequena monta), o fumo e o algoddo; este
iltimo devido aos prejuizos causados pela infestacdo do bicudo.

Como regra, portanto, a agricultura tradicional continua se expandindo,
em termos de drea plantada, em toda a Regido. Mais terras € mais familias
se dedicam ao cultivo de produtos cujo rendimento econdmico € continua-
mente decrescente. Nio seria facil encontrar uma receita mais eficiente para
aprofundar a pobreza de tantos nordestinos de campo.

Apesar do quadro negativo apresentado, o produto agropecudrio nor-
destino cresceu a uma taxa média anual de 3,1%, conforme TABELA 8, do
capitulo 4, demonstrando que a agricultura na regido conseguiu superar o
retrocesso de seus segmentos tradicionais, desenvolvendo novos produtos,
incorporando novas técnicas de produgio, abrindo novas dreas.

No seu estudo, FRANCA comprova esta tese ac mostrar que, de 1971/73
a 1986/88, cresceram, no Nordeste, as produgdes de arroz, feyjdo, laranja,
cacau, soja, abacaxi, café, caju, cana-de-aglcar ¢ tomate, dentre os 18 pro-
dutos pesquisados. Excluindo o feijao (cujo crescimento foi reduzido), a
cana-de-aglicar e o cacau (produtos cultivados hd longo tempo, mas que
sofreram melhorias tecnologicas, nas dltimas décadas), teremos uma lista
com vérios produtos novos, alguns deles cultivados em 4reas irrigadas, com
o emprego de técnicas modernas.

O quadro se torna mais claro quando se analisam os rendimentos de
varias dessas culturas. Dos 18 produtos e nos 15 anos estudados por FRAN-
CA, experimentaram ganhos de produtividade o cacau, o abacaxi, o café, a
cana-de-agucar, o tomate e a soja. No caso desta, o periodo de referéncia €
apenas a década de oitenta, pois o produto, até entdo, ndo era conhecido no
Nordeste.

De uma forma geral, as conclusdes que emergem do diagndstico da
agricultura nordestina nos dltimos 15 anos séo bastante claras, H4 um amplo
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setor tradicional nessa agricultura, cuja area plantada se encontra em expan-
sd0. mas produto e rendimentos t€m declinado. Existe, rambém, um segmen-
to ndo-tradicional, de produtos novos ou produzidos com novas técnicas, que
tem registrado ganhos tanto de producio quanto de produtividade.

Antes de extrair as principais implica¢Oes estratégicas das conclusoes
ora relacionadas, é oportuno resumir os resultados do comportamento da
agricultura nordestina do ponto de vista de dreas. Combinando dados relati-
vos ao desernpenho recente do produto agricola & importincia econbmica e
a0 potencial produtivo de cada microrregido, FRANCA chegou a uma clas-
sificagio das microrregides homogéneas do Nordeste em "dindmicas”, "e-
mergentes”, "em expansido", "estacionarias’ e "em contrag¢do”. Esquema-
ticamente, as dreas em contrac¢ao, no Nordeste, se confundem basicamente
com a regido do semi-drido, ressalvadas algumas excegdes notdveis, geral-
mente associadas a microclimas ou a zonas de irrigagdo, como Petrolina-
Juazeiro. As dreas estacionarias estiio, igualmente, quase todas localizadas
no semi-drido nordestino. Cerca de 50% de toda a superficie nordestina
classifica-se nessas duas categorias.

O exame do mapa elaborado mostra claramente que varias microrre-
gides "em expansido” se localizam também no semi-drido. Em termos de
superficie total, essas microrregides nao chegam a ocupar 20% da area do
semi-4rido, mas a sua tmportincia econdmica tem crescido substancialmente,
nos Gltimos anos, em termos relativos, o que poderia ndo signmficar grande
coisa, tendo em vista o retrocesso ou a estagnagido econdmica das dreas
circunvizinhas. As dreas em expansao, em geral, sdo aquelas onde produtos
novos ou técnicas modernas estdo sendo introduzidas.

As areas emergentes do Nordeste se confundem, grosso modo, com a
zona dos cerrados, no oeste baiano, sul piauiense e maranhense, a principal
fronteira agricola da Regido. O arroz, a soja, o algoddo herbaceo, o caju,
além de outros produtos, tém sido cultivados na Regifo, em varios casos com
a ajuda da irrigagio.

Finalmente, as dreas dindmicas, cuja caracteristica, segundo a classifi-
cacdo adotada, € sua elevada participagdo no produto agricola regional,
localizam-se principalmente nas faixas costeiras do Rio Grande do Norte, da
Paraiba, de Pernambuco e do sul da Bahia, produzinde predominantemente
cana-de-aglicar e cacau. Esses produtos, particularmente a cana-de-agtcar,
beneficiaram-se recentemente de programas de apoio governamental.
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Existe uma forte associaglo entre as dreas estagnadas € em contracio,
no Nordeste, e aquelas que se dedicam aos cultivos tradicionais, com técni-
cas superadas. Boa parte do semi-arido nordestino combina essas duas carac-
teristicas. Com efeito, as potencialidades da agricultura de sequeiro, nessa
area, s8o bastante restritas, mesmo com a utilizacio dos melhores métodos
disponiveis.

Em relacdo as dreas emergentes, dindmicas ou em expansdo, estas tém
apresentado bons resultados econémicos, exatamente porque nelas se vém
introduzindo produtos novos e/ou técnicas modernas de cultivo.

Em vdries casos (como, por exemplo, 0 da soja), a propria introdugio
do cultivo no Nordeste tornou-se possivel a partir do desenvolvimento de
uma nova variedade adaptada a Regido. No caso da cana-de-agicar, hd uma
fronteira tecnolbgica, inclusive na forma de novas variedades, aberta para o
Nordeste, pronta para ser implantada em maior escala na Regido.

Com base na filosofia geral defendida neste trabalho e nos resultados
dos estudos setoriais realizados, a definigdo da estratégia do Banco do Nor-
deste no setor agropecudrio deveria priorizar os dois pontos seguintes:

1) O principio de que o objetivo fundamental da politica desenvolvi-
mentista regional é o de contribuir para a redugdo da pobreza dos
nordestinos.

2) O reconhecimento de que a maior contribuicio gue o BNB pode dar
a realiza¢do daquele objetivo consiste em direcionar os seus instru-
mentos de agdo de tal modo que eles contribuam da forma o mais
efetiva possivel para q expansdo da producdo agricola regional, con-
ciliando, sempre que possivel e na medida que isso ndo colida com a
meta de crescimento do produto, essa expansdo da producdo com a
geracdo de empregos e a modernizagdo agricola nos pequenos ¢ mé-
dios estabelecimentos.

Aceitos estes pontos, ¢ tendo em vista a escassez de recursos com que
o Banco opera, a estratégia agropecudria deverd ser concebida de forma a
maximizar o retorno das operagdes de crédito que venham a ser feitas. Isso
pressupde, ac nivel geral, em que se devem definir estratégias, que o Banco
selecione dreas, produtos e tecnologias, condicionando a aprovagdo dos pe-
didos de crédito, numa primeira instincia, ao enquadramento dos projetos
nestes requisitos,
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Recomenda-se, portanto, entre outras coisas, que o BNB defina um
zoneamento agricola, com base no diagndstico do setor agropecudrio € na
identificagdo das potencialidades das vérias dreas a partir de critérios edafo-
climaticos. Recomenda-se também que condicione a concessdo de créditos a
Jocalizag@o das unidades produtivas em uma das zonas consideradas aptas a
dar resposta agropecudria adequada.*

Consideracdes semelhantes devem ser observadas na escolha dos pro-
dutos a serem financiados, de modo que a agdo crediticia do Banco se
direcione para os produtos, nas suas respectivas dreas idenfificadas como
favordveis, que tém demonstrado dinamismo na economia nordestina. Ou
seja, enquanto o critério de sele¢do de dreas deve dirigir a agcdo do Banco
para microrregides "dindmicas”, " emergentes” ¢ " em expansdo”, de prefe-
réncia, 0 critério de selegdo de produtos privilegiard o financiamento de
culturas com alto potencial de expansdo da produgio.

A €nfase nas consideragdes de efici€ncia naturalmente implicard uma
preferéncia, por parte do BNB, no financiamento de culturas com produtos de
alto valor por hectare plantado. A conseqii€ncia esperada € que, sob a influén-
cia da acdo crediticia do BNB, se acelere um processo de transformagdo da
agricultura e da pecudria nordestinas, na direcdo de culturas mais nobres,
localizadas em dreas de maior potencial e empregadoras de tecnologia avangada.

As culturas com alto poder de expansde e com maiores valores do
produto por hectare plantado, em geral, sdo as principais absorvedoras de
novas tecnologias. Constitui parte da estratégia agropecudria do Banco exigir
gque as iécnicas mais avangadas disponiveis sejam utilizadas nos projetos
financiados, induzindo a modernizagdo tecnoldgica da agriculiura e da agro-
pecudria nordestinas.

A questdo tecnolbgica merece um tratamento especial. E importante
salientar que esta é uma drea na qual o BNB deve operar de forma intensa e
cada vez mais abrangente. No que tange a interface entre a estratégia agro-
pecudria e as a¢des do BNB no campo do desenvolvimento tecnoldgico, vale
dizer que nenhuma das consideragdes feitas acima elimina a possibilidade ou
a desejabilidade de que novas pesquisas tecnoldgicas sejam realizadas com o
patrocinio do Banco.

* MARQUES (1990)(31) reatizou estudo dentro do projeto "Diretrizes”, combinando as informagdes

edafoclimaticas com as conclusdes da pesquisa sobre o comporiamento recente da agropecudria
nordestina,
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Ocorre, contudo, que pesquisas tecnolégicas demoram a produzir resul-
tados, enquanto a implementagio da estratégia agropecudria precisa ser feita
imediatamente. E por isso que a definicio dessa estratégia pressupde um
determinado nivel de conhecimento tecnoldgico e procura tirar o melhor
proveito das técnicas disponiveis. No tocante 4 alocagdo de recursos para a
pesquisa tecnoldgica, os projetos a serem financiados devem ser aprovados
com base no conhecimento especializado, o tGnico que pode antecipar com
alguma seguranga quais os que apresentam maiores probabilidades de produ-
ZIr retornos positivos.*

O que se esta propondo, desse modo, é que o BNB, na sua acio
desenvolvimentisia voltada para a agropecudria, procure identificar e estimu-
lar o aproveitamento das melhores oportunidades de expansio da producio e
da produtividade. Isso significa que o Banco deverd centrar sua atengéio nas
areas, produtos ¢ tecnologias mais eficientes, conciliando sempre que possi-
vel esses critérios com a geragao de mais empregos e o financiamento aos
pequenos proprietarios.

A proposta de agdo compativel com esta estratégia estd delineada na
versdo preliminar do documento "Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste: Proposta de Aplicagfio, Exercicio de 1991": "na promocio de
crescimento econdmico auto-sustentado do semi-drido nordestino, os estudos
do ETENE sugerem a concentragfio das a¢des em trés atividades considera-
das estratégicas: irrigacdo, agroinddstria e exploracdo pecudria em d4reas
selecionadas e sob condigoes especificas” (Cap. A.5.1).

Segundo o mesmo documento: "No que diz respeito 3 irrigagdo, enten-
de-se que esse serd o caminho para a modernizagfio nio s6 do semi-drido,
mas de toda a agricultura nordestina. (...) Nessa linha de pensamento, a nova
proposi¢do é bem enfitica, ao definir um programa de agido especifico para
a agricultura irrigada, onde as varias atividades agricolas desenvolvidas sob
essa tecnologia tenham tratamentos diferenciados, no que se refere as bases
e condi¢des de financimento.”

* Um ponto deve ser esclarecido no que tange A compatibilizagic entre os principios ora
apresentados e as diretrizes estabelecidas na lei do FNE, Embora discutidas em capitulos
anteriores, as diretrizes da Lei sfio compulsdrias e terdo, portanto, de prevalecer sempre que
conflitem com o sugerido neste trabalho. Caberd ao BNB levar a sua ac¢io 0 mais préximo da
dire¢do aqui definida,
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Os estudos do BNB-ETENE levaram, também, ac reconhecimento de
que a agroindistria se constitui "num dos segmentos mais estratégicos para
o desenvolvimento econdmico e social do sertdo semi-drido. Isso porque a
instalagdo de unidades agroindustriais traduz-se numa garantia de mercado
para a producfo agricola regional, principalmente a irrigada, assegurando-se,
assim, a viabilidade econémica dos investimentos que estdo sendo realizados
na irrigagdo do Nordeste". O documento do ETENE chama a atengiio tam-
bém para a "grande capacidade de ampliagio de empregos no meio rural”
associada ao desenvolvimento da agroindustria, o que refor¢a a desejabilida-
de da estratégia proposta.

5.3 INDUSTRIA

Nos estudos de diagndstico do setor industrial foram identificados
segmentos dinidmicos e relativamente estagnados na indidstria nordestina.*
Em adi¢do a isto, a montagem de uma matriz regionalizada de insumo-
produto permitiu a identificagio de setores-chave {(sob virios critérios) e dos
complexos industriais em formagao, enquanto os estudos centrados na absor-
¢do de tecnologia permitiram localizar segmentos da industria nordestina
trabathando a niveis adequados de competitividade, ao lado de outros seg-
mentos tecnologicamente retardatirios.,

Em termos de desempenho, os estudos revelaram que a indistria nor-
destina cresceu significativamente nos dltimos 30 anos: a taxa média anual
de crescimento do produto industrial, no Nordeste, de 1960 a 1988, foi de
6,22%, um pouco maior do que a mesma taxa para a inddstria brasileira
como um todo. Tendo em vista a crise do setor secunddrio no Nordeste, antes
da criagdo da Sudene, ndo hd divida de que a Regido respondeu de forma
positiva a politica de desenvolvimento centrada nos esquemas 34/18 e Finor.

O crescimento da indistria nordestina fol acompanhado por um proces-
so de transformagdo estrutural. Para tomar apenas alguns indicadores dessa
mudanga, o segmento produtor de bens de consumo nio-durdveis teve sua
participagiio no produto industrial nordestino reduzida de 65,7%, em 1959,
para 42,2%, em 1984. A producdo de bens intermedidrios, em contraste,

* Esses estudos foram elaborados no ambito do projeto "Diretrizes”. Sio eles: "Andlise
Diferencial-Estrutural da Indistria Nordestina”, "Complexos Industriais e Setores-Chave da
Economia Regional”, "Diagnéstico da Indistria Extrativa Mineral do Nordeste” e "Pesquisa
Tecnoldgica e Desenvolvimento Industrial no Nordeste: Proposta de Agdo para o BNB", Esses
estudos estdo em fase de revisdo para publicagdo pelo Fanco do Nordeste.
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passou de uma participacao de 31,2% (1959) para 48,9% (1984); os bens de
capital e de consumo durdveis, por seu turno, participavam com 3,1% do
produto industrial nordestino em 1959 e com 8,9% desse mesmo produto, em
1984 (GOMES et al., 1990, p.24)(13),

Essa tendéncia de redugio relativa do segmento de consumo ndo dura-
vel, por um lado, e de aumento na participagdo dos segmentos de produtos
intermedidrios e de capital e consumo duraveis ja havia sido detectada ante-
riormente. Trata-se de um movimento que espelha a progressiva integragao
da inddstria nordestina a indistria do Pais como um todo. Isso porque, como
SOUZA (1988, p. 64)(44) comprovou empiricamente, os segmentos de bens
de capital e consumo durdveis, que estdo se tornando mais importantes

relativamente no Nordeste, t€ém importanies ligagdes com a indistria do resto
do Pais.

No outro extremo, o setor de bens de consumo ndo durdveis, que tem
declinado, em termos de participagdo relativa, € o que mantém liga¢Oes mais
fortes com a indistria da prépria regido. O setor de bens intermedidrios
parece representar um meio termo, interligando-se fortemente tanto com a
inddstria regional quanto com a extra-regional.

Tanto o dinamismo da inddstria nordestina quanto o padrao da referida
mudanga estrutural tém sido influenciados pela politica de desenvolvimento
regional, o que levanta algumas questdes para a defini¢do de uma estratégia
de atuacdo do BNB no setor. Sobretudo porque nao ha divida de que a
manutencio indefinida dos incentivos fiscais estd ameacada pela crise finan-
ceira do setor pliblico.

Dessa forma, parece aconselhdvel descobrir maneiras de tornar a con-
tinuagio do crescimento industrial no Nordeste auto-sustentado, o0 mais répi-
do possivel. Esse pode ser o principio mais importante, depois da maximiza-
¢do do crescimento industrial, a orientar a estratégia do BNB no setor secundério.

O que poderia estimular © aumento dos investimentos industriais no
Nordeste, além dos incentivos fiscais? Em grau muito limitado, em primeiro
lugar, as matérias-primas existentes, mas inexploradas na Regido. Isso pode
e deve constituir um dos elementos de uma estratégia de desenvolvimento
industrial autbnomo para o Nordeste, porém com efeitos limitados.
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A abundincia de mao-de-obra barata na Regido também tende a se
tornar um estimulo insuficiente para justificar investimentos nesta parte do
Pais. A medida que os requisitos tecnolégicos da nova inddstria vio-se
tornando mais sofisticados, o principal fator de atragio de investimentos
industriais deixa de ser a abundincia de méo-de-obra desqualificada, para se
tornar a disponibilidade de um contingente disciplinado de trabalhadores
altamente espectalizados. Ou, pelo menos, de trabalhadores dotados de um
nivel minimo de educagdo bdsica que os torne capazes de aprender a pér em
funcionamento inddstrias modernas, cujos produtos sdo cada vez mais inten-
sivos em tecnologia ("Knowledge intensive") e cada vez menos intensivos
em trabalho, particularmente trabalho sem qualificacéo.

Ademais, o tamanho do mercado consumidor nordestino € reduzido,
fato que o torna incapaz de viabilizar a sustentag@o do crescimento industrial
na Regido, sem o fluxo de incentivos fiscais.*

Essas consideracdes pdem em evidéncia que o crescimento do Nordes-
te, particularmente a inddstria, depende sobremodo da manutengédo de esque-
mus especiais destinados a aumentar a atratividade de localizacdo de inves-
timentos. A estratégia de industrializa¢@o regional ndo pode ignorar este fato.

Duas conclusoes podem ser sugeridas: A extingio dos Incentivos regio-
nais seria desastrosa para o Nordeste, o que impde as liderangas regionais a
obrigacdo de lutarem politicamente contra esta ameaca; a segunda € que,
daqui para a frente, as instituigbes responsiveis pela promo¢io do desenvol-
vimento regional tém de correr contra o tempo, de modo a fazer com que a
continuagio do crescimento da inddstria nordestina dependa cada vez menos
da manuteng¢ao dos incentivos fiscais ou de qualquer outra politica de trans-
feréncia de recursos para a Regido.

* SOUZA (1988)44) detecton gue os segmentos de bens de consumo nio durdveis ique vém
perdendo posicdo relativa) sfo os mais articulados com a economia local ¢, em parte, pos
causa disso, agueles com maiores coeficientes totais (diretos e indiretos) de cringdo de
2Mpregos na propna regido. Sua perda de posigio relativa tem, desta forma, impactos signiftcativos
sobre o emprego. Discutindo a questido do ponto de vista do emprego, o anior argumenta ser
“imperativo que se divisem meios ¢ instrumentos de fomento as inddstrias voltadas para o
mercado local, objetivando mitigar sua vulnerabilidade 2 concorréncia, no proprio mercado
local, as importagdes do tipo competitivo”. Existe uma forma de "fomentar” essas indastrias
que compatibiliza os objetivos centrados no emprego, como quer Souza, com os centrados
{numa primeira instancia) na producdo. Essa forma consiste em garantir a incorporagdo de
novas tecnologias nos processos produtivos dessas industrias. Ao melhorar as condigfes de
competitividade do segmento, uma politica desse tipo estaria, simultaneamente, atcndendo
objetivos de expansido do emprego ¢ de aceleragiio do crescimento.
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As consideragOes feitas acima estio propositadamente exageradas para
fixar o ponto essencial, isto €, para os orgdos de desenvolvimento do Nor-
deste, a questdo fundamental da nova politica industrial ¢ esta: como dingir
as intervengoes desses orgaos de mode a aumentar o mais rapidamente
possivel o grau de autonomia (autonomia em relagao a incentivos fiscais ou
coisas do género) do crescimento industrial no Nordeste? A estratégia do
Banco do Nordeste na drea industrial, que buscara contribuir para a acelera-
¢do sustentada do crescimento do produto setorial, devera ser balizada por
esse principio.

Um dos fatores que podem atrair para o Nordeste, independente dos
incentivos, novos investimentos industriais, € a concentragdo espacial de
investimentos (economias de aglomeragao). O melhor exemplo regional dis-
s0 é 0 Pblo Petroquimico de Camagari que se tornou um poderoso fator de
atracao de novos investimentos industriais para a Bahia. A estratégia indus-
trial 6tima para o Nordeste (cuja execugdo o BNB € apenas um dos respon-
saveis) precisa tirar proveito dessa ligdo: Deve-se incentivar, pelas mesmas
razdes, a formacgio de novos pélos industriais e agroindustriais.

Isto significa reconhecer que, sob virios aspectos, o tamanho dos
investimentos é importante e, em muitos casos, decisivo.

Os referidos investimentos serdo intensivos em capital, concentrados
em poucas dreas do Nordeste, empregadores diretos de um reduzido contin-
gente de mio-de-obra. Mas serao, a despeito disto, altamente desejdveis, pois
a sua multiplicagio aumentard a probabilidade de que a inddstria cresga
continuamente, mesmo em face de uma futura extingdo dos incentivos regio-
nais. Cabe observar que os grandes blocos de investimento abrirdo novos
espagos para as micros, pequenas e médias empresas eficientes e mais em-
pregadoras.

ConsideragOes semelhantes se aplicam aos complexos industriais em
formagio (ou potenciaimente em formagio) no Nordeste. No estudo especi-
fico realizado para o ETENE, ji utilizando os dados da matriz Nordeste de
relagdes interindustriais, foram identificados seis complexos industriats na
Regido: o 1éxtil-calgados. o papel-grafica-mobilidrio, o agroindustrial, o da
construgio civil, 0 quimico e o metal-mecénico.

O desenvolvimento dos complexos cria oportunidades de investimentos
e esse fato justifica a definigdo de uma estratégia industrial para a regido,
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estimuladora da formagdo desses aglomerados de subsetores estreltamente
interdependentes. Isso, naturalmente, tem limites, pois, a rigor, 0s complexos
devem ser concebidos ao nivel nacional ¢ ndo regional. Em alguns casos,
entretanto, fatores locacionais especificos podem garantir a viabilidade eco-
ndmica de complexos regionais. Se esses pontos forem levados em conside-
ragdo, a formagio de complexos pode representar uma fonte de dinamismo
para o setor industrial. :

Mas ndo é apenas a existéncia de concentragdes espaciais de investi-
mentos ou de complexos que aumeniard a atratividade do Nordesie como
localizacdo industrial. O desenvolvimento da capacidade empresarial local
representa, igualmente, um fator importante, dentro de uma estraiégia de
industrializagdo da Regiao que esteja sintonizada com 0S novos tempos.
Cabera 2 politica indusirial dirigir suas agdes também neste sentido. Uma
sugestio que se pode fazer é que o Banco apdie decididamente todos os
projetos ligados & geragio e difusio local de inovagdes tecnoldgicas, como
aqueles vinculados a incubadoras, parques tecnologicos elc.

De forma semelhante, a existéneia de um contingente de mao-de-obra
qualificada na Regido pode constituir-se um poderoso fator de estimulo a que
novos investimentos industriais venham a se localizar aqui. Apesar de essa
condigo ser pouco factivel no curto prazo, o Banco poderd estimular projetos
intensivos na utilizagdo deste tipo de mao-de-obra. Estimulos paralelos a
melhoria do sistema educacional na Regido podem e devem ser contemplados,
como parte da a¢io desenvolvimentista do BNB e dos demais 6rgdos regionais.

Vale mencionar uma vanfagem comparativa da Regtio, com respeito
ao aporte de capitais, baseada na sua localizag@io geogrdfica, numa estratégia
de progressiva abertura para o exterior. O Nordeste, desde que dotado de
infra-estrutura de transporte portudrio, pode-se diferenciar favoravelmente de
outras regides brasileiras e constituir-se uma localizagdo preferencial para
investimentos industriais voltados para a exportagdo. Do ponto de vista da
estratégia industrial mais ampla, o reaparelhamento dos portos e das vias de
transporte nordestinos deve ser contemplado.

E importante para o Nordeste sintonizar sua estratégia industrial com a
politica definida para o Pais como um todo. Nesse sentido, a nova politica
industrial anunciada pelo Governo Federal, balizada na elevagdo da eficién-
cia produtiva através da abertura econdmica, representa para a Regiao nédo
apenas um desafio mas também uma oportunidade.
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A inddsiria nordestina terd de se inserir nos programas nacionais de
capacitagio tecnoldgica, de qualidade e produtividade e de reestruturagio,
sob pena de sucumbir a4 competigdo ndo apenas internacional, mas também
da inddstria de outras regides brasileiras que estardo modernizando-se e
tornando-se mais eficientes.

O desafio ¢, também, uma oportunidade, pois se 0 Governo Federal
deseja implementar vigorosamente sua politica industrial, deverd oferecer
condigdes ao engajamento de empresas locais nos seus programas,

Visando operacionalizar as recomendagdes ora delineadas, o BNB po-
de utilizar-se de vdrios instrumentos 2 sua disposi¢do. No que tange i con-
cessdo do crédito, por exemplo, o Banco pode (e deve) incorporar A sua
metodologia de avaliagio de projetos consideragdes relativas 2 localizagio de
futura unidade ndustrial, dando preferéncia a projetos a serem instalades em
pdlos com grande potencial de desenvolvimento.

A vinculagdo a um complexo industrial em formag&o também pode
merecer pontos positivos na avaliacio dos custos e beneficios de cada proje-
to. Além disso, o Banco pode oferecer assisténcia técnica, especialmente as
pequenas e médias empresas que apresentarem projetos julgados promissores.

5.4 O SETOR SERVICOS E O PROBLEMA DO EMPREGO

Numa estratégia moderna de crescimento, a responsabilidade maior de
criagiio de empregos deve recair sobre o setor de servicos. Essa € a principal
razao pela qual medidas de estimulo ao setor tercidrio devem constituir parte
integrante de uma estratégia de desenvolvimento para o Nordeste.

De certa forma, a atengfio ao setor de servigos se impde pelo fato deste
ser 0 mais importante da economia nordestina, tanto em termos de tamanho,
quanto de dinamismo. Em 1988, o tercidrio respondia por 60,8% do produto
interno regional (43% da populagdo economicamente ativa); de 1960 a 1988,
a taxa de crescimento média anual do produto do setor servicos foi de 8,3%
(maior do que 0s 6,6% do produto total).

Na verdade, a predomindncia do tercidrio nio chega a ser uma carac-
teristica peculiar & economia nordestina. Os dados para o Brasil e para a
maioria das economias do mundo tendem a ser semelhantes. Apesar disto, no
Nordeste, como no Brasil, o tercidrio € um setor pouco estudado.
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Existe um preconceito contra o tercidrio que assume vérias formas. No
caso especifico do Nordeste, € comum se atribuir o crescimento do setor, em
primeiro lugar, a um processo de expans@o do subemprego urbano. As popu-
lagbes migrantes do campo para as grandes cidades, nio encontrando ocupagdo
produtiva, passam a se dedicar ao comércio informal ou a formas semelhantes
de atividades. Além disso, o grande peso do setor ptiblico como empregador
¢ a expans3o acelerada das atividades financeiras sfo citadas para explicar o
peso relativo e as elevadas taxas de crescimento do tercidrio nordesting.*

Do ponto de vista de uma estratégia de intervengdo no processo de
desenvolvimento regional, entretanto, o argumento mais forte contra o tercid-
rio repousa na sua caracterizagio como um setor Cujo crescimento seria
“induzido” pela expansdo dos demais setores. Sendo assim, ndo deveria o
terctdrio ser privilegiado na alocacdo dos recursos para acelerar o desenvol-
vimento. A expansio das atividades tercidrias ndo seria capaz de induzir o
crescimento do produto nos demais setores.

Esse argumento ndo € inteiramente vdlido. Em recente publicagdo no
World Development Report, PARK ¢ CHAN (1989)(37) chamam a atengdo
para a importancia guantitativa do setor servigos, sobretudo como emprega-
dor, em todas as etapas do desenvolvimento dos paises, mas ressalvam que
o papel do tercidrio vai mudando ao longo do processo de expansdo da renda.
Nas suvas palavras:

"Nos primeiros estdgios do desenvolvimento econdmico, quando a agri-
cultura domina tanto em termos de produto quanto de emprego, o
emprego nos servicos tende a crescer mais rapidamente do que ¢
emprego na industria de transformagdo sobretudo devido & rdpida
migracdo rural-urbana.” (PARK, CHAN, 1989, p.200)(37)

Nesse estigio inicial, argumentam os autores, o setor industrial ainda
esta subdesenvolvido. Esse fato, aliado & baixa capacidade de expansio do
emprego por parte da indistria de transformagio, leva a que a maior parte
dos novos imigrantes do campo termtne por se ocupar no setor informal
(comércio. servigos domésticos etc.). Entretanto,

* O setor tercidrio foi coberto, no projeto de pesquisas "Diretrizes para o Plano de Agdo do
BNB, 1991-95" pelos estudes: "0 Setor Tercidrio no Nordeste”; "Comércio Inter e Intra-Regional ",
"Comércio Exterior; Diagnéstico e Perspectivas”; "0 Turismo e sua lmportdncia para a
Economia do Nordeste”; "O Setor Publico no Nordeste"; e "Endividaméento dos Estados e
Municipios". Esses estudos serdo publicados pelo BNB,
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"na faixa intermedidria de industrializagdo, onde uma rede de ligacoes
interindustriais comega a se formar e o produto industrial se expande,
o emprego no setor manufatureiro cresce rapidamente, embora ndo
tdo rapidamente quanto ¢ proprio produto da indistria manufaturei-
ra”. (PARK, CHAN, 1989, p. 200)(37)

Finaimente, quando a economia se aproxima do estigio de maturidade
industrial, o setor de servicos novamente passa a dominar a expansio do
produto e do emprego. Em sociedades pés-industriais, a participacdo da indis-
tria no emprego e no produto chega, inciusive, a se reduzir em termos absoclutos.

Até esse ponto, 0 argumento assume um cardter meramente descritivo,
As hgdes importantes, para a defini¢do de uma estratégia de desenvolvimen-
to, comegam a aparecer a medida que se explicitam as razdes para o cresci-
mento do setor servigos (em termos de emprego e produto) nas vérias fases
do crescimento econdmico. A tese mais importante de Park e Chan € que a
natureza e a extensdo das ligagdes /inkages entre a inddstria de transformagao
e 0s servigos explica boa parte das transformagdes estruturais neste setor.

"Por exemplo: nas primeiras fases da industrializagdo, vdrios tipos de
pequenos servicos no setor informal dominam a atividade de servigos,
especialmente voltada para as necessidades dos grupos de baixa ren-
da. A medida que a economia se industrializa, entreranto, a importdn-
cia do setor informal na geragdo de empregos diminui constantemente.
Ao mesmo tempo, o emprego no setor tercidrio se expande rapidamen-
te estimulado pela demanda da indistria por servigos produtivos e
pela demanda fiscal (induzida pela renda) por servigos pessoais e
sociais." (PARK, CHAN,1989, p. 200)(37),

Park e Chan concluem, neste contexto:

"A andlise anterior parece indicar que, dada a limitada capacidade da
indistria de transformagdo gerar emprego, o setor de servigos pode
ter de suportar a responsabilidade maior na criagdo de empregos.
Porém, num exame mais cuidadoso, pode ser argumentado ndo apenas
que a capacidade de geracdo de emprego por parte da industria tem
sido subestimada, mas wambém gue a capacidade do setor servigos de
gerar e sustentar um alto nivel de emprego depende criticamente das
suas vitais ligacdes com a indistria de transformagdo.” (PARK, CHAN,
1989, p. 201)(37),
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Em outras palavras, existe um tercidrio que estd fortemente associado
ao subdesenvolvimento, dominado pelas atividades informais de baixa renda,
caracterizando a pobreza generalizada da populagio.

A expansdo rdpida do emprego nesses servigos mformais pode ser o
reflexo da insuficiente velocidade do crescimento da indistria e da excessiva
velocidade das migragtes rurais-urbanas. Na verdade, qualquer estratégia de
desenvolvimente que ndo se destine a preservar a miséria, mas a elimina-la,
deve prever o gradual desaparecimento desse setor informal a que se faz referéncia.

Nio se trata de incluir na estratégia do desenvolvimento do Nordeste
acbes de "apoio ao setor informal”, exceto a medida que consideragdes
assistencialistas de curto prazo precisem ser incorporadas, em cariter transi-
tério e emergencial, aquela estratégia.

Ocorre, entretanto, que nem toda expansdo dos servigos deve ser atri-
buida ao crescimento do setor informal, ao crescimento do emprego piiblico
improdutivo, ou a expansiio desmesurada das atividades financeiras. Existern
importantes segmentos do terciirio que sdo parte integrante de uma estrutura
econdmica desenvolvida. S3o esses segmentos que devem merecer especial
atengio*. Ademais, mesmo que seja verdadeiro que o crescimento dos seg-
mentos modernos do setor servigos é predominantemente induzido pela
expansdo antertor da indistria, isso ndo vale para todos os segmentos moder-
nos, nem para todas as situagoes.

* PARK, CHAN (1989)(37) recorrem  classificagio proposta por GERSHUNG, MILES (1983)(14)
para prosseguic com seu argumento. Essa classificagdo, em termos resumidos. € a seguinte:

1. Servigos Transacionados no Mercado
(a) Servigos produtivos
(i) finangas, bancos, crédito, seguros, corretagem de imdveis.
(ii) servicos profissionais: de engenharia, de arquilctura, juridicos.
(11i) outros servigos: limpeza, manutengio, seguranga.
{by servigos de distribuigdo
(3} transporie € armazenamento
(it) comunicagbes
(iit) coméreio de atacado e varejo
(c) Servigos pessoais
(i) servicos domésticos: lavanderias, barbearias ete.
(it hotel, restaurante
{iil) conseros
(iv) diversiio e recreacdo
2. Servigos Nao Transacionadoes no Mereado
(a) Servigos sociais
(i) saide, medicina, hospitais
(ii) educacio
(131) bem-estar
{1v) administracio piblica, justiga, servigos militares
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O exemplo mais claro € o turismo, cuja capacidade de induzir o
crescimento em outros setores da economia € significativa. Investimentos em
hotéis, limpeza urbana, transportes, restaurantes, vias de acesso a locais
especialmente atraentes etc. podem viabilizar a vinda de um maior ndmero
de turistas para a regido, incrementando a demanda pelo produto (e, conse-
qientemente, expandindo 0 emprego) de vdrios outros segmentos da econo-
mia regional.*

O estimulo ao turismo deve, portanto, constituir parte integrante de
uma estratégia de crescimento regional, com a vantagem de alavancar a
rdpida expansdo do emprego. Mas nao apenas o turismo, ou 0s subsetores a
ele associados mais diretamente, merecem esta disting3o. Na verdade, qual-
quer segmento do setor servigos que seja capaz de exportar o seu produto
para o resto do Pais ou para o exterior pode funcionar como indutor do
crescimento regional,

A montagem de sistemas eficientes de transporte na regifo, por exem-
plo, pode induzir a expansao da atividade econémica onde ela ndo era vidvel
até entdo, contribuindo, dessa maneira, para o crescimento da renda e do
produto. Essa possibilidade se torna particularmente real para o caso de
sistemas de transporte que atraiam produgbes que hoje estdo sendo escoadas
para o Sul do Pais. Um desses casos parece estar ocorrendo com a produgio
de soja no oeste baiano.

QGutra alternativa promissora, neste contexto, é a montagem, no Nor-
deste, de pdlos de criagio e difusdo de tecnologia. Integrando a universidade
com nucleos incubadores de empresas, esses pélos sdo capazes de funcionar
como elementos indutores de expansdo da renda regional.

Portanto, a expansio dos segmentos modernos do setor servigos, pre-
dominantemente induzida pela anterior expansio do produto regional, cons-
titui um componente fundamental do crescimento econdmico regional, sobre-
tudo pela sua contribuigdo no aumento de emprego.

* FREIRE (1990)(12), em trabalho realizado para o projeto de pesquisa *‘Diretrizes’’ coloca a
questdo de forma clara: ‘‘a promog3o da atividade turistica pode desempenhar papel fundamenta)
no processo de desenvolvimento sécio-econdmico da regido Nordeste, Com efeito, o Turismo
(...) € uma atividade que influencia direta e indiretamente outros segmentos da economia (..).
Ou seja, a infra-estrutura de servigos, necessaria ao atendimento da demanda turistica, requer
a manutencdo efou criagdo de hotéis, restaurantes, agéncias de viagem, estradas, locadoras,
servigos de transportes, servigos bancirios e de telecomunicagdes, coméreio lojista etc,,
estimulando, enfim, a indistria, a agricuitura e os demais ramos do setor servigos.
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Em alguns casos (turismo, transporte de cargas, criagdo e difusdo de
tecnologia) os servigos podem ser indutores do crescimento regional, de
modo que a¢des do BNB de apoio a esses segmentos seriam perfeitamente
compativeis com a estratégia de apoio ao crescimento econdmico, aqui de-
fendida.®

5.5 TECNOLOGIA

E na area da tecnologia onde o contraste entre as concepgdes moderna
e arcaica do desenvolvimento regional pode ser visto com maior clareza.
Serd nessa drea, portanto, onde mais caracterizadas ficardo as diferengas
entre a estratégia de politica econdmica aqui proposta e aquela que se tornou
parte da sabedoria convencional, nos tltimos anos.

O contraste entre as duas concepgdes relativas ao papel da tecnologia
no processo de desenvolvimento dos paises (ou regioes) subdesenvolvidos
pode ser ilustrado a partir de quatro pontos: (1) a importincia atribuida a
inovagdo tecnolégica; (2) a possibilidade de criagfio local de tecnologia; (3)
a natureza do processo de absorgdo de tecnologia; e (4) a questio da "tecno-
logia" apropriada.**

Na visdio dependentista, ou arcaica, a criacéio e difusde de novas tecno-
logias era vista como um importante fator explicativo do progresso econdmi-
co verificado nos paises desenvolvidos ou centrais. Para o caso dos paises
periféricos, entretanto, essa importincia atribuida & tecnologia nas estratégias
de desenvolvimento propostas era, na prdtica, esquecida, sobretudo devido ao
pessimismo generalizado quanto A capacidade de esses paises reproduzirem
localmente as condigdes de geragAo e apropriagdo das novas tecnologias
necessdrias para assegurar um continuo dinamismo 3s suas economias. O
fator tecnoldgico era esquecido pelos formuladores de estratégias desenvol-
vimentistas, como se este ndo fosse importante. O crescimento era encarado,
na pritica, como um resultado direto da acumulagdo de capial fisico.

* Estudos mais aprofundados a respeito de estratégias dtimas para o setor servigas nflo foram
feitos no Ambito do projeto "Diretrizes”, sobretudo em razdo da proibigio legal de utilizarem-se
os recursos do FNE para financiar projetos no setor tercidrio.

** A concepgio arcaica estd dissemninada por uma vasta literatura que constituit o pensamento
dominante a respeito do assunto, pelo menos até recentemente. A chamada teoria da dependéncia,
associada a nomes como 08 de Cardoso, Falleto e Furtado, representa, no case, uma fonte
especial de inspiragio.
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Na visdao moderna, muito influenciada por eventos da década de oitenta,
a produgdo e incorporagdo do progresso técnico € vista como fundamental. O
crescimento econdmico sustentade € muito mais uma fun¢fio da produgio e
incorporagac do progresso técnico do que da mera acumulagio de capital
fisico. O exemplo de paises "periféricos” que conseguiram gerar e assimilar
inovagdes tecnoldgicas num ritmo acelerado € freqiientemente lembrado.*

Um segundo ponto de contraste entre as visdes arcaica e moderna do
papel da tecnologia no desenvolvimento tem a ver com a avaliacdo da
capacidade de os paises em desenvolvimento criarem localmente a tecnologia
de que necessitam para manter 0 dinamismo de suas economias.

Para os "dependentistas”, essa capacidade seria virtualmente nula; a
criagdo de tecnologia constituina um monopdlio dos paises desenvolvidos,
ou centrais. A visdo moderna ¢ outra; Existem, certamente, varios niveis de
criagdo tecnoldgica. Alguns sdo mais, outros $80 menos acessivels aos paises
em desenvolvimento. Nio existe, todavia, impedimento absoluto a que qual-
quer pais alcance os estagios mais avancados de criacdo tecnoldgica.

Essa produgao local de tecnologia, além de ser possivel, € extremamen-
te necessdria. Em primeiro lugar, porque somente a continua assimilagdo do
progresso técnico aos processos produtivos garante o crescimento sustentado
do produto. E, em segundo lugar, porque os problemas tecnoldgicos enfren-
tados por um pafs ou regifio jamais serfo iguais aos existentes em outros
lugares. Vale dizer, nem sempre podemos esperar dos outros a solugio para
0$ nossos problemas tecnolégicos.** Uma estratégia moderna de desenvol-
vimento regional (ou nacional) tem, portanto, de incluir medidas que visam
estimular a produc¢de local de tecnologia.

* A mudanga de perspectivas com relagdo ao papel da tecnologia foi influenciada pelos
eventos da década de oitenta. Essa década assistiu, entre muitas outras coisas, A aceleragio
coletiva do fracasso econdmico da Unido Soviética ¢ dos pafses do Leste curopeu que, de
certa forma, haviam adotado o modelo de crescimento via acumulagdo bruta de capital. E
assistiu, também, & culmindncia do sucesso japonés, cuja estratégia de crescimento deu
importéncia crucial A guestdo tecnolégica. Em termos esquemadticos, paises como o Brasil,
0 México e a Argentina scguiram o modelo soviético de crescimento voltado para dentro,
altamente protecionista ¢ com baixa produgdo € assimilagdo de progresso técnico; jd oulros
paises, como a Coréia do Sul e Taiwan trataram de seguir a rola japonesa, Iniensiva €m
comércio externo € em tecnologia. O contraste entre o desempenho econdmico desses dois
grupos de paises "periféricos” (a "década perdida” na Ameérica Latina e o surto de prosperidade
no Sudeste Asidtico) ndo pederia passar despercebido.

** () caso da agricultura é um exemplo claro, embora ndo o tinico. Circunstdncias historicas
podem fazer com que a solugio de alguns problemas tecnoldgicos na indistria seja de
importéncia crucial para um pais ou regido - ¢ para nenhum outro mais. Considere-se, por
exemplo, o problema de viabilizar economicamente a produgdo do dlcool, no Brasil.
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Visoes distintas do processo de absorgdo de tecnologia também dife-
renciam as concepgdes moderna € arcaica na concep¢io de desenvolvimento.
Na visfio tradicional, a absor¢do de tecnologia parecla ser um processo
relativamente simples: A tecnologia viria incorporada aos bens de capital
emprestados. 1sso ndo garantia 0 desenvolvimento da capacidade local de
produzir tecnologia, mas seria suficiente para manterem atualizados os pro-
cessos produtivos, desde que os niveis de importagdo permanccessem adequados.

Na visao moderna, a absor¢do passiva de tecnologia tem pouca impor-
tancia e decididamente ndo garante a sustentagdo do crescimento econdmico.
Absorver tecnologia, nessa visdo, consiste em adaptar as circunstancias lo-
cais as solucdes obtidas noutros lugares para problemas semelhantes. Nesta
concepgdo, a distAncia entre “absorver” e "criar” tecnologia se torna sensivel-
mente reduzida. Tanto para criar como para absorver (com adaptagbes e
aperfeicoamentos locais) tecnologia, um pais ou regido necessitam de uma
cultura especifica, de mio-de-obra especializada e, sobretudo. de um ambien-
te econdmico estimulador da inovag@o. Existe um campo de atuagdo da
politica econémica que tem a ver com o estimulo & qualificagdo da mao-de-
obra e &4 competi¢do entre empresas.

Finalmente, as visOes moderna e arcaica contrastam fortemenie nas
suas avaliagdes a respeito do que seja uma "tecnologia apropriada”. A con-
cep¢do dependentista do desenvolvimento gerou uma proposi¢do segundo a
qual, em paises com abundéncia de trabalhadores nio qualificados, a tecno-
logia apropriada seria aquela que absorvesse, nos processos produtivos, o
maior nimero possivel desses trabalhadores. De um Aangulo estritamente
tecnoldgico, entretanto, algumas observagfes criticas podem ser acrescentadas.

De um ponto de vista econdmico, o processo de desenvolvimento
consiste no aumento da produtividade do trabalho, ou seja, no continuo
crescimento da capacidade de um trabalhador preduzir mais bens com o
mesmo esfor¢o, ou a mesma quantidade de bens, com menos esforgo.

Esse processo € possivel, em dliima andlise, pela continua assimilago
de novas tecnologias aos processos produtivos. Dessa forma, tanto de um
ponto de vista histérico quanto conceitual, o processo tecnoldgico pode ser
definido como um processo de continua substituigio de trabalho por capital
(fisico e humano) nos processos produtivos. Tecnologias "intensivas em
trabalho” sdo, portanto, atrasadas por definigdo.

L claro que se pode recorrer a estas tecnologias de uma forma paliativa
(por exemplo, em programas emergenciais de emprego). O que ndo se pode
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¢ bascar uma estratégia de desenvolvimento em tecnologias rudimentares.
[sso envolve uma contradi¢do de termos: o emprego de tecnologias intensi-
vas em trabalho ndo expande a capacidade produtiva das pessoas; sua gene-
raliza¢ao significaria, portanto, precisamente o oposto ao que se entende por
desenvolvimento.

Na visdo moderna de uma estratégia de desenvolvimento, a tecnologia
mais apropriada €, em ultima analise, aquela que mais poupa trabalho, ou
seja, aquela para a qual o produto por trabalhador ¢ maximizado. Isso nio
quer dizer que, ao longo do processo, tecnologias subdtimas nio devam ser
usadas, mas que o critério de adequacgfio orientador da pesquisa tecnolégica
é o de maximizar a produtividade do trabalho, ou seja, poupar trabalho.

Sob a visdo do papel da inovagao tecnolégica no processo de desen-
volvimento do Nordeste seria recomenddvel gue o apoio a pesquisa e a
difusdo tecnoldgica na Regifio fizesse parte da estratégia de atuacdo do BNB
enquanto banco de desenvolvimento.* Deve ser estimulada a pesquisa basica,
em centros de exceléncia ja existentes na Regifo, e deve ser estimulada,
sobretudo, a pesquisa aplicada.

Além disso, a difusdo de tecnologia requer "a existéncia de uma infra-
estrutura adequada, envolvendo recursos humanos, financeiros e laborato-
riais, bem como um relacionamento institucional que assegure a nteragio
positiva entre o segmento da pesquisa e o setor produtivo"(30). O BNB deve
definir formas de ago, seja via crédito, seja via aplicagdes a fundo perdido,
financiadas pelo Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FUN-
DECI), capazes de facilitar o relacionamento institucional entre os centros
produtores de tecnologia ¢ 0s seus potenciais usuarios.

No trabalho, TIMBO FILHO, LIMAVERDE e TELLES (1990, p.14)(50)
mencionam os seguintes modelos de relacionamento institucional, no caso do
setor industrial: (1) a cooperag@o universidade/indidstria/governo; (2) os pro-
gramas de comercializagio dos resultados de pesquisa; (3) a pesquisa indus-
trial cooperativa; (4) a central de inovagdes; (5) as empresas de capital de
nsco; (6) os parques tecnolégicos; (7) as incubadeiras industriais; e (8) os
laboratérios associados/equipes associadas.

* As pesquisas voltadas para a drea industrial foram relatadas no documento "Consideragdes
Sobre o Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico no Nordeste: Setor Industrial”. Para a drea
agricola, os trés documentos finais foram: “Identificacdo de Tecnologias Promissoras
{Semi-Ando)": "Inovacdes Tecnoldgicas: Zona da Mata™ e "Desenvolvimento Tecnoldgico da
Agricultura Nordestina”. Esses documentos estio sendo revistos para publicagio pelo Banco
do Nordeste.
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A escolha de um ou virios desses modelos ndo serd objeto de discussao
nessa oportunidade, O que importa € o principio geral: Ndo apenas o Nor-
deste pode - mas, sobreiudo, ele deve sediar nicleos empenhados na realiza-
¢io de pesquisas, especialmente aquelas diretamente voltadas para a aplica-
¢do na indastria ¢ na agricultura regionais.

6. DAS ESTRATEGIAS SETORIAIS A AVALIACAO DE PROJETOS

As estratégias setoriais discutidas no capitulo anterior devem servir
como fundamentos para a moniagem de programas de crédito do BNB,
Desde que adequadamente elaborados, esses programas (isoladamenie ¢ em
conjunto) se prestardao a duas finalidades principats: 1) bloquear, com base
numa andlise sumana, o atendimento a solicitagdes de crédito que estejam
claramente em desacordo com as diretrizes do Banco; 2) estimular a apre-
senta¢iio (e o posterior financiamento} de projetos com elevada probabilidade
de contribuirem sigunificativamente para o desenvolvimento regional,

Contudo, nem tedas as solicitagdes de crédito que se enquadrem em
um dos programas devem ser automaticamente atendidas. O Banco tem a
responsabilidade de fundamentar suas decisGes quanto a financiar ou nio
determinado projeto, avaliando a contribuigdo potencial de cada crédito soli-
citado a realizag@o dos objetivos desenvolvimentistas regionais.

A luz de toda a discussio anterior, a pergunta relevante dirigida a cada
projeto diz respeito a sua possivel contrtbuigio ao crescimento do produto
regional. Para se capacitar a efetuar avaliagdes deste tipo, ¢ Banco tem de
partir de uma visdo geral das relagdes entre o crescimento, o bem-estar social
e as a¢bes de politica econdmica (como as representadas pelo financiamento
de projetos}). O detalhamento dessa visdo fornecerd o quadro de referéncia
para a avaliagcdo de projeios.

No presente capitulo, ndo se levardo em conta todos os condicionamen-
tos e limitagGes com que o Banco tem de operar, constderando-o inteiramen-
te autdnomo para administrar seus recursos, guiado apenas pelo principio
geral de maximizar sua contribuigdo ao crescimento do produto regional.

Essas limitagbes serdo ignoradas, para facilitar o eniendimento das
questdes centrais. Em outras palavras, tratou-se de formular um modelo ideal
de avaliag@o de projetos que maximizasse a contribui¢io do BNB ao cresci-
mento reglonal. Assinale-se que esse modelo implica alguns procedimentos
que ndo s¢ conciliam com as restrigdes e limitagdes antes referidas.
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Em face disso, a atuacgdo planejada para o Banco ird, inevitavelmente,
divergir daquela recomendada no presente capitvlo. O modelo ideal serd il
como um padrao de referéncia que permita orientar a ago do BNB, a fim de
que eia se aproxime o mais possivel do Otimo tedrico. E servird, também,
para que. no plano politico, sejam defendidas posi¢des avangadas. coererites
com as posigdes aqui defendidas.

6.1 UM MODELO DE DESENVOLVIMENTO

Os rés principais elementos que tém sido enfatizados ao longo de todo
este trabalho estdo representados com destaque na FIGURA 11: a politica de
desenvolvimento regional, o crescimento econdémico e as mudangas nos
indicadores sociais. H4, também, referéncias a "fatores exdgenos a politica
regional” e a "condig¢des sociais iniciais”. O diagrama repete algumas das
idéias discutidas nos capitulos anteriores (ver, especialmente, a FIGURA 9)
mas introduz outras. Ele constituird a pega bdsica de referéncia na definigio
dos critérios ideais para orientar a avaliagdo de projetos pelo BNB.

Pode-se intuir, j4 neste ponto, que a utilidade particular do diagrama
de blocos, para nossos propositos presentes, deriva do fato de que estaremos,
em Gltima andlise, tratando de um aspecto particular (a atwacio do Banco) da
implementacdo da pelitica regional. O diagrama nos permite ver a cadeia de
interrelagdes através da qual as agdes de politica econdmica acarretam efeitos
sobre o crescimento econdmico ¢ sobre indicadores sociais. A partir dele serd
possivel discriminar as a¢fes desejdveis e as que ndo o sdo.

O diagrama da FIGURA 11 € construido para expressar a 1déia de que
o crescimento econémico de um pafs, ou regido, depende:

(1} do conjunto de influéncias operande diretamente através da poli-
tica regional (seta A), como ocorre, por exemplo, quando incenti-
vos fiscais, ou o crédito do BNB, elevam a taxa de investimento da
Regido;

(2) do proprio crescimento corrente ou acumulado no passado e,
especialmente, do tipo de crescimento ocorrideo ou que estd ocor-
rendo. Como se pode facilmente intuir, nem todos os processos de
crescimento sdo iguais: alguns florescem hoje e smurcham amanhd, ou-
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tros plantam sementes férteis, cuja germinacdo promove mais cres-
cimento no ano seguinte (setas A’ e A"); *

de “fatores exogenos” (seta R), como o crescimento da economia
brasileira ou mundial do mesmo periodo, ou a descoberta de novos
recursos minerais no Nordeste, ou medidas especificas de politica
econdmicu que, embora dissociadas da politica regional, influen-
ciem o crescimento do PIB nordestino,

das mudancas dos indicadores sociais (seta F), como ocorre guan-
do a melhoria das condigdes de savde e de educacdo da populacido
torna os trabalhadores mais produtivos e, assim, favorece a expan-
sdo do produto regional;

das "condigcbes sociais (e culturais)” verificadas no inicio do pe-
riodo de referéncia (seta N). Traduz-se, ugui, a idéig de gue o
potencial de crescimento de um pais, ou regido, depende do uni-
verso cultural de seu povo e de sua historia passada.

O modelo da FIGURA 11 indica, por outro lado, que a melhoria dos
indicadores sociais (uma preocupagdo ébvia para 0 BNB, no momento em
que o Banco trata de definir sua estratégia de a¢ao), depende dos seguintes fatores:

(1

{2

politica regional de desenvolvimento, na medidu que essa politica
contenha dispositivos de intervengdo direta nas varidveis sociais,
como, por exemplo, a¢bes na drea educacional e de saiide (seta M);

crescimento econOmico, especiulmente na medida que a atengdo
esteja voltada para os indicadores sociais cuja melhoria depende
mais diretamente da expansdo das possibilidades de consumo pri-
vado (seta E);

(3) fatores exdgenos a politica regional como, por exemplo, uma re-

dugcdo na taxa de crescimento populacional que ndo se possa
contabilizar como um efeito das iniciativas tomadas pelos drgdos
regionais de desenvolvimento (seta V);

* Note-se gue isto nada tem a ver com as discussdes intermindveis sobre "estilo de crescimenta”,
as quais, como deve ter ficado claro nos capitulos anteriores, mais confundem do que esclarecem.
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(4) condi¢cdes sociais iniciais (seta P} A idéia, neste ponto, é que
melhorias nas condi¢des de educagdo, sobretudo (incluindo a as-
similagdo de hdbitos de higiene, por exemplo), devem facilitur a
obten¢do subsegiiente de ganhos nos indicadores socials,

Nesse sentido, uma 1déia central implicita no diagrama € que as rela-
¢des entre a politica regional e o crescimento econdmico podem assumir
diferentes especificagdes. Qu seja, a politica pode ser estruturada de modo a
fazer com que a sua contribui¢cdo para a expansio do produto seja reduzida,
ou a0 contrario, muito forte. Diferentes especificagdes da politica implicardo
diferentes distribuigdes, ao longo do tempo, dos impactos sobre o crescimento.

Um exemplo importante do primeiro caso (a pelitica tem um pequeno
impacto sobre o crescimento em relagao, digamos, ao volume de recursos por
ela mobilizado) ocorre quando o planejador considera mais importante obter
os "ganhos sociais” imediatos do que os "ganhos econdmicos”. Mesmo os
programas voltados para o setor produtivo terminam ndo passando de assis-
tencialismo disfar¢ado, com contribui¢io desprezivel para o crescimento.

Os melhores candidatos a ilustrar empiricamente essa possibilidade, no
caso atual do Nordeste, sdo os programas de desenvolvimento rural patroci-
nados pelo Banco Mundial. Esses programas poderiam ser interpretados, em
termos da FIGURA 1], como um tipo de politica na qual o efeito A &
reduzido em magnitude, de sorte que a aplicagdo desses recursos na expansio
de culturas dindmicas teria provavelmente uma melhor resposta em termos
econdmicos.

A propria figura mostra que mesmo limitando a andlise ao aspecto
estritamente econdmico, ndo se pode deixar de levar em considerag¢do os
efeitos subsegiientes das decisdes de politicas tomadas hoje. E possivel que
um impacto reduzido via efeito A seja contrabalangado por fortes repercus-
sOes futuras via efeito A’ e A" (e, até mesmo, mais remotamente, através da
seqiiéncia E-F), de tal modo que, a longo prazo, a politica tenha grandes
efeitos econdmicos positivos. .

A observacdo do paragrafo anterior levanta uma possibilidade impor-
tante, embora haja pouca evidéncia empirica de que os projetos de desenvol-
vimento rural, ora em curso no Nordeste, ganhariam em longo prazo, o que
estdo perdendo hoje. Em todo caso, é perfeitamente possivel que algumas
decisbes de politica de crescimento se justifiquem com base em considera-
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coes desse tipo. E possivel que a melhor alternativa de investimento para um
pafs ou regido, num determinado momento, consista naquela cujos efeitos
imediatos de expansdo do produto sejam reduzidos, mas cujo efeito indutor
de transformacdes futuras se apresente anormalmente elevado.

Alguns grandes projetos industriais recentemente implantados no Nor-
deste, como os vinculados ao Pdlo Petroquimico de Camagari, podem ser
bastante ilustrativos. Trata-se de projetos de alta densidade de capital, que,
em relagdo ao volume de recursos mobilizados para sua instalagdo, provavel-
mente estdo longe de serem as mais eficientes alternativas para obter alguns
ganhos de produto no curto prazo. Em compensacio, existem fortes indica-
¢Oes de que o PSlo de Camacgari desencadeou uma onda de crescimento
industrial na Bahia, pela grande quantidade de projetos que ali se estdo
instalando, induzidos pela existéncia do referido pélo.

No contexto atual da economia nordestina, cutro conjunto importante
de decisdes de politica, que provavelmente se justificam em termos de
crescimento, mesmo levando-se em conta os reduzidos efeitos imediatos
sobre a expansiao do produto, tem a ver com os investimentos para expandir
a infra-estrutura econdmica, especialmente no caso da geragao de energia elétrica.

Uma forma de generalizar este argumento, colocando-o no contexto da
FIGURA 11 ¢ dizer que diferentes especificagbes da seta A (ou seja, dife-
rentes projetos submetidos a apreciagio do BNB) implicardo diferentes se-
qiiéncias de efeitos (A- A’ - A” - E-F - A’ etc.). A soma total de beneficios
econdmicos (e sociais, como se verd adiante) de um determinado projeto serd
tanto maior quanto mais intensa e mais longa for a seqiiéncia de efeitos
induzidos por ele.

Mesmo que duas agdes alternativas de politica, digamos, duas decisoes
alternativas do BNB com respeito a alocar seu crédito tenham a mesma
repercussdo inicial sobre a expansio do produto (seta A), os impactos subse-
gilentes (demais setas mencionadas na seqiiéncia acima) podem ser conside-
ravelmente diferentes.

Na avaliagdo privada de projetos, tude o que interessa sdo os efeitos
aqui representados pela seta A (os efeitos diretos da agdo sobre o crescimen-
to do produto). Na perspectiva de um 6rgdo de desenvolvimento, entretanto,
o que conta € a soma total dos efeitos sociais e econdmicos. Torna-se
importante, desta forma, desenvolver uma metodologia de avaliagfio gue permita
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levar em consideragdo a soma total de efeitos. Para isso, ¢ primeiro passo é
1dentificar os principais efeitos € sua segliéncia tedrica.

Uma agao de politica econdmica {(ou, melhor ainda, um conjunto des-
sas agOes) ndo pode ser avaliada, seja prospectiva, seja retrospectivamente,
sem que seus efeitos de curto e de longo prazos, diretos e indiretos, sejam
levados em consideragdo. Na avaliagdo social de projetos, € possivel estabe-
lecer critérios para permitir a comparagdo de beneficios que se tornam dis-
poniveis em diferentes momentos do futuro com custos incorridos hoje.

Portanto, a determinaciio do grau de desejabilidade (ou ndo-desejabili-
dade) econdmica de uma determinada decisio de politica pode ser feita a
partir da avaliacdo social do respectivo projeto. Entretanto, para que se
possam estimar 0s beneficios de uma decisdo de politica (beneficios diretos
¢ indiretos, presentes e futuros), é necessirio dispor de informacGes espe-
ciais, assim como de uma metodologia de andlise adequada.

As informagdes especiais estdo, hoje, em grande medida, disponiveis
no ETENE, como resultados das pesquisas particulares realizadas dentro do
projeto "Diretrizes”. A metodologia de avaliagdo prospectiva terd de ser
detalhada nas etapas imediatamente seguintes da montagem do Plano de
Ac¢do do BNB. Suas bases, entretanto, estardo assentadas neste capitulo.

6.2. A DIMENSAO SOCIAL

Algumas decisdes de politica (ou, no caso particular, a implementagdo
de alguns projetos) podem assegurar efeitos reduzidos sobre o crescimento
presente e futuro. No caso, essas opgdes de politica se revelam inadequadas,
quando vistas do angulo econdmico. Isso ndo significa, entretanto, que a
referida politica ndo se justifique & luz de outros critérios, como os que se
relacionam aos seus impactos sociais.

Nesse caso, € importante ter em mente que a politica regional pode
influenciar a varia¢do dos indicadores sociais tanto de forma direta quanto
indireta, e tanto no curto quanto no longo prazo. Na sua via direta, a politica
afeta os indicadores sociais envolvendo agdes nas areas de sadde, educagio,
nutrigdo ete, (seta M), Na sua via indireta, a politica afeta os indicadores
sociais depois de ter primeiro contribuido para o crescimento da renda e do
produto regionais (seqiiéncia A - E).
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Argumentos tedrico-empiricos importantes apontam para a relevincia
das politicas sociais no contexto de um processo equilibrado e sustentado de
desenvolvimento econdmico. As politicas sociais, contudo, precisam ser fi-
nanciadas e, numa perspectiva mais geral, a capacidade de uma sociedade
financiar as politicas sociais de que ela prépria necessita € uma fungio direta
de seu crescimento econdémico acumulado. A primazia do crescimento eco-
ndmico sobre a politica social nasce, sobretudo, desse fato.

Na perspectiva restrita do Banco do Nordeste, politicas sociais ndo
podem constituit o centro das atengdes, porquanto essas politicas geram
beneficios dificilmente apropridveis privadamente. Em outras palavras, por
maiores que sejam os beneficios, inclusive econbmicos, das politicas sociais,
o seu financiamento tem de ser feito, na maioria dos casos, com recursos a
fundo perdido, devido ao fato de que os referidos beneficios se difundem
pela sociedade, ndo sendo apropriados por nenhuma empresa em particular,

Apesar de a politica social ndo constituir 0 centro do interesse deste
capitulo, pelas razdes apontadas acima, é oportuno notar que a FIGURA 11
oferece uma visualizagdo muito clara de uma idéia jd lancada neste trabalho.
Intervengoes do tipo representado por campanhas de satde, gastos em edu-
cagdo etc. podem ter um rebatimento sobre ¢ crescimento econdmico do pafs
ou da regido (seqii€ncia M-F) o qual, por sua vez, pode influenciar positiva-
mente melhorias futuras nos indicadores sociais (seqiiéncia F - E).

A argumentagdo anterior mostrou que o foco principal de atengdo das
intervengdes do BNB deve recair nos efeitos indiretos da politica regional
sobre os indicadores sociais, ou seja, os efeitos que resultam do crescimento
econdmico. Neste ponto, deve-se considerar que os efeitos sociais da politica
de crescimento econdmico se distribuem ao longe do tempo, exatamente
porque o préprio crescimento induzido pela politica regional também se
processa segundo uma seqliéncia que nfo se esgota no primeiro momento.

Com base nas consideragfes feitas acima, conclui-se que os impactos
sociais de uma determinada medida de politica econdmica podem ser eleva-
dos no periodo imediatamente posterior a implementacio da politica, porém
reduzidos dali por diante; podem ser elevados nos dois periodos considera-
dos; podem ser inicialmente reduzidos mas permanecerem ocorrendo por um
longo tempo e podem, finalmente, ser diminutos hoje, amanhd e depois.
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Um exemplo de politica econdmica cujos efeitos sociais inicidis seriam
provavelmente elevados, mas que, no longo prazo, gerariam escassos bene-
ficios, € apresentado por um projeto de politica industrial cujo principio
bdsico consistisse na tentativa de maximizar a oferta de empregos (e nio a
expansdo do produto) na regido. Naturalmente, seria possivel canalizar os
recursos da politica regional para investimentos intensivos em emprego.
Assim se conseguiria, na fase inicial, a ¢riacio de muitos empregos ¢ grande
beneficio social, valor elevado para M, mas quase certamente um compro-
metimento do crescimento futuro e, portanto, baixa geragdio subseqiente de
beneficios sociais, inclusive na forma de novos empregos (baixo valor para A).

No outro extremo, a contribui¢do da politica destinada ao crescimento
pode ser muito elevada, porque os recursos sio dirigidos para essa finalidade
e utilizados com eficiéncia. Os efeitos sociais diretos podem (ou nio) ser
menores, muito embora uma idéia bdsica de todo esse documento € a de que
nido se deveria restringir a avaliagao dos efeitos sociais da politica ao primei-
ro estagio.

As agdes de politica regional que deflagram o crescimento econdmico,
mesmo quando seus efeitos sociais imediatos sdo diminutos, pdem em mar-
cha um processo cumulative, cujos resultados finais (Socials ¢ econdmicos)
somados podem ser consideravelmente maiores do que aqueles que aparecem
no primeiro momento.

Um exemplo extra-regional pode ser apresentado para ilustrar essa
possibilidade: o caso da implantagdo da inddstria automobilistica no Brasil.
Dificilmente alguém sustentaria que a instalagiio das montadoras de automo-
veis em Sdo Paulo teve impactos sociais formiddveis, no primeiro instante,
Com a perspectiva permitida pela passagem do tempo, entretanto, existem
hoje poucas dividas sobre os beneficios sociais derivados daquelas decisoes
de investimento tomadas: o setor automobilistico ¢ responsdavel por uma
parcela significativa dos empregos industriais no Brasil. Empregos de altos
saldrios e elevada qualificagfio que, entre outras coisas, tacilitaram o desen-
volvimento do movimento sindical mais eficaz de todo o Pais.

O que teria ocorrido a Sao Paulo e ao Brasil se, em vez de acolher os
capitais nacionais e estrangeiros que vieram instalar o setor automobilistico,
os governantes da época tivessem seguido os conselhos dos populistas, acei-
tando apenas o8 investimentos "intensivos em irabalho”, como os de uma
fabrica primitiva de goiabadas? E por que o Nordeste deveria ser pensado de
forma diferente?
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Prescinde-se de comentdrios sobre as duas outras possibilidades tedri-
cas, cujos efeitos econdmicos e sociais de uma determinada a¢do de politica
econdmica sdo elevados (ou diminutos), tanto no curto quanto no longo
prazo. No primeiro caso, trata-se claramente da situagdo ideal; no segundo
caso, trata-se da pior alternativa.

6.3 AVALIACAO DE PROJETOS INDUSTRIAIS

O modelo da FIGURA 11 pode continuar a servir de base a uma
discussdo ainda mais concreta dos procedimentos de avaliagio de projetos.
Como a passagem para o nivel mais baixo de abstracfio tem vantagens mas
também custos, a discussdo seguinte centraliza-se na avaliagdo de projetos
industriais e € apresentada aqui como exemplo das etapas que deveriam ser
percorridas até a definigio de metodologias de avaliagdo de projetos (agro-

pecudrios, industriais, de infra-estrutura etc.) compativeis com os objetivos
do BNB.

Para o caso da avaliacio de projetos industriais, os seguintes "efeitos”
devem ser levados em conta. (Os simbolos A, A’, A" e E se referem 2s setas
da FIGURA 11),

A. Efeitos diretos

A’. Efeitos indiretos
A'.1 - Interligacdo
A’.2 - Integragdo
A’.3 - Economias externas

A", Efeitos dindmicos
A"l - Capacidade empresarial
A".2 - Trabalho qualificado
A".3 - Inovagao tecnoldgica

E. Efeitos sociais
E.1 - Emprego
E.2 - Massa de saldrios
E.3 - Outros efeitos distributivos

A natureza desses efeitos e a forma de medi-los (quando possivel) ¢
discutida nas subse¢fes seguintes:
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6.3.1 Os Efeitos Diretos

A. Efeitos diretos (econdmicos) sdo aqueles derivados da expansio da
produgdo regional, diretamente causada pela entrada em funcionamento de
uma nova unidade produtiva. Uma fibrica a mais significa, em quase todos
0s casos, mais produto, mais renda, mais salirios etc.

A quantificagdo desses efeitos pode ser realizada a partir dos proprios
elementos fornecidos no projeto-documento (receitas, custos correntes ¢ de
capital etc,) com as ressalvas de que: 1) serd sempre necessario avaliar
criticamente a qualidade de todas as informagoes econdmicas e tecnolégicas
fornecidas pelo projeto-documento; 2) como regra, serd preciso recalcular os
indicadores econdmicos estimados pelos autores do projeto, utilizando pregos
sociais ao invés de pre¢os de mercado para o trabalho, capital, divisas
estrangeiras (especialmente se o projeto vier a utilizar matérias-primas im-
portadas, ou substituir importagdes, ou exportar no todo ou em parte a sua
producgio). A literatura especializada detalha os procedimentos para calcular
0s precos sociais, ou seja, pregos que refletem mais adequadamente que os
do mercado a escassez relativa de fatores ou de produtos. No espirito da nova
filosofia proposta para o BNB, tanto a avaliagdio privada (com pregos de
mercado) quanto a avaliagdo social (com pregos sociais) devemn ser levadas
em conta na defini¢io final quanto a desejabilidade, ou ndo, do projeto.

Como resultado da avaliagio "privada” e "social”, serd possivel atribuir
a cada projeto uma "taxa interna de retorno” (TIR) (privada) € uma "razio
beneficio/custo” (B/C) (social). Esses indicadores constituirdo elementos im-
portantes para a tomada final de decisdo com respeito a financiar ou ndo o
projeto. Na verdade, dada a énfase atribuida as consideragdes de eficiéncia
econdémica na nova filosofia de agdo do BNB, a obtengdo de retornos priva-

dos positivos € condi¢do fundamental a aceitagio de um projeto para finan-
ciamento.

Uma TIR e uma B/C (aqui entendida como TIR recalculada utilizando-
se pregos sociais) elevadas, constituem caracteristicas relevantes de um pro-
jeto. Em particular, a razdo B/C representa uma boa medida da contribuigio
potencial direta do projeto 4 expansfio do produto regional. Essa nao €
contribui¢ido total que um projeto pode dar ao desenvolvimento regional mas,
sem diivida, constitui uma parte importante da referida contribuigao.
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6.3.2 Efeitos Indiretos (e totais)

A’. Efeitos indiretos (econdmicos) serdo entendidos aqui como aque-
les efeitos que a implantacdo do projeto em consideragdo provavelmente
provocara sobre outros setores da economia regional.

O que se tem em vista, ao definir esses efeitos tipo A’, € que, numa
economia cada setor depende dos demais para funcionar. Alguns setores sdo
mais fortemente inter-relacionados do que outros, de modo que a quantifica-
¢do desses graus de inter-relacionamentos pode ser feita a partir da matriz de
relagdes interindustriais da economia nordestina.*

Trés tipos de efeitos indiretos merecem ser pesquisados e quantifica-
dos, na avaliagdo dos projetos industriais encaminhados ao BNB. Sdo eles:

A’.1 - Efeitos indiretos de interligaciao: Sio os efeitos de produgdo
totais "para tras" backward linkages e "para a frente” forward linkages. Duas
etapas devem ser contempladas na avaliacdo do projeto. A primeira, utilizan-
do dados devidamente criticados fornecidos pelo préprio projeto-documento,
consiste na especificagdo e quantificagiio das compras e vendas regulares de
insumos e de produtos finais previstas com a entrada em funcionamento do
mesmo. Essas compras (vendas) devem ser classificadas segundo a localiza-
¢do das fontes supridoras (ou compradoras) de recursos {(Nordeste, resto do
Brasil, Exterior).*#

A segunda etapa da avalia¢do do projeto consiste em utilizar a matriz
de relagdes interindustriais do Nordeste para calcular o incremento total na
demanda por insumos produzidos na Regido (e fora dela), incremento esse
que seria provocado pela entrada em funcionamento do projeto em conside-
ragio. Note-se que a combinagdo das informac¢des do projeto com as da
matriz permile que se obtenham estimativas relativamente precisas dos efei-
tos totais de expansdo da demanda por insumos.

* A matriz de relagbes interindustriais ja estd sendo usada pelo BNB-ETENE, visando a
aplicagdio dos recursos do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE).
+* HIRSCHMANNU9) concebeu, 30 anos atrfs, uma estratégia de desenvolvimento quase
exclusivamente em cima desses efeitos. Os efeitos "para a frente” sdo, geralmente, considerados
como os de menor interesse na avaliagdo de projetos de desenvolvimento porque se duvida
que eles desempenhem um papel indutor de novos investimentos. Ainda que seja esse 0 caso,
isto nio constitui uma razio para se desconsiderarem inteiramente os efeitos para a frente.
Mesmo um projeto que realiza poucas compras de insumos no Nordeste e que seja voltado
inteiramente para a exportagio expande o emprego, a renda ¢ a capacidade de importar do
Nordeste. Esses beneficios tém de ser levados em conta.
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Os efeitos de interligag@o, especialmente os efeitos "para trés” (expan-
sdo na demanda por insumos), sdo importantes. A 1déia € que, ao expandir a
demanda pelo produto de outros setores, 0 novo projeto terminard por induzir
a realizagio de novos investimentos naqueles setores supridores.

Nesse sentido, ndo apenas interessa quantificar os efeitos para trds
incidentes no Nordeste, mas também os vazamentos (compras de Insumos
fora da Regifio). Vazamentos hoje podem vir a estimular o surgimento de
novos setores industriais amanha, para aproveitar a demanda preexistente
pelos seus produtos.

E interessante notar, neste ponto, que a matriz de relagdes interindus-
triais fornece indicacgdes gerais sobre os setores nos quais mais provaveimen-
te um novo investimento provocard os maiores efeitos totais (diretos e indi-
retos) de expansdo na demanda por insumos. Assim, por exemplo, no relatd-
rio "Relagfes Intersetoriais ¢ os Setores-Chave da Economia Nordestina®,
elaborado dentro do projeto de pesquisas "Diretrizes”, estd dito que “os
setores que mais se destacam na geragdo de efeitos de interligagio para trds
no Nordeste sdo: fabricacdo de dleos vegetals e gorduras, couros e peles,
siderurgia, outras inddstrias téxteis, fabricagdo de 6leos vegetais brutos, fa-
bricagdo de resinas e fibras, indistria farmacéutica e petroquimica bdsica".

A indicag¢do da matriz ndo € suficiente para fundamentar um critério
segundo o qual se deveriam privilegiar investimentos naqueles setores, tendo
em vista o cardter agregado em que matrizes do tipo mencionado sdo cons-
truidas. As informagdes servem, contudo, para que se estimem (como suge-
rido acima) os efeitos totais, diretos e indiretos, da instalacio de um deter-
minado projeto sobre a demanda de insumos na Regido e fora dela. Isso
constitui um elemento importante para a avaliacio da contribuicio de cada
projeto ao desenvolvimento regional.

A’.2 - Efeitos indiretos de integragao. Sio os que dizem respeito a
contribui¢do do projeto na formacgio ou consolidagciio de complexos indus-
triais no Nordeste, Esses efeitos podem ser identificados a partir dos dados
da matriz de relagdes interindustriais e do trabalho "Complexos Industriais

na Economia Nordestina", integrante do conjunto de estudos do projeto
"Diretrizes".

A importincia de se levarem em conta esses efeitos decorre do reco-
nhecimento de que na estrutura industrial hd blocos de industrias afins que
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se articulam mais intensamente entre si do que com o restante da economia.
A montagem de uma estratégia de desenvolvimento para um pais ou regido
pode, entdo, privilegiar projetos vinculados a complexos industriais em formacio.

A titulo de ilustragdo, considere-se que as industrias A, B, C e D (ainda
inexistentes no Nordeste) fagam parte de um complexo industrial em desen-
volvimento na Regido. Se um projeto da inddstria A for apresentado 2
consideragido do BNB, a decisio do Banco quanto a financid-lo deve levar
em conta também o fato de que a sua implantagdo aumentard a probabilidade
de que investimentos venham a ser realizados nos setores B, C e D,

Nao obstante ser a matriz de relagdes interindustriais ¢ instrumento
basico para a identificagdo dos complexos, nem sempre as informagoes da
matriz Nordeste serdo suficientes para que se possam discriminar grupos de
indistnias (como as A, B, C ¢ D do exemplo acima) afins. Isso porque a
matriz revela apenas as inter-relagdes que ja existem e ndo as que poderdo
vir a existir. E por isso que se torna importante ndo apenas utilizar a mariz
nacional (como € feito no trabalho "Complexos Industriais na Economia
Nordestina") mas, também, informagdes internacionais, como deverd vir a
ser feito pelo ETENE, no processo de aperfeigoamento de seus instrumentos
de andlise e avaliagfio de projetos.

Cumpre, adicionalmente, referir um ponto muito importante. O movi-
mento no sentido de integragdo econdmica intra-regional traz a vantagem de
permitir uma maior internalizagdo dos efeitos de novos investimerntos, mas
nac deve ser perseguida como um fim em si mesmo.

Em outras palavras: E muito 0til, para a aceleracdo do crescimento
econdmico regional, que novas inddstrias aqui se instalem, tirando proveito
(ou criando proveitos para outras) da légica da formagdo de complexos
industriais. Entretanto € essencial que as indidstrias que se instalem sejam
competitivas nacional e internacionalmente.

Esse dltimo ponto se torna mais importante diante da nova politica
industrial brasileira que promete progressivamente expor a indistria nacional
a competi¢@o internacional. Se a politica regional - ou os critérios do BNB -
atribuirem um peso demasiado aos "efeitos de integragdo”, corre-se O risco
de incentivar a implantacdo de indistrias ineficientes, suscetiveis a faléncia.
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Uma maneira de evitar que 1880 aconiega € atribuir notas positivas aos
efeitos de integrac@o (na andlise de projetos pelo BNB) apenas aqueles
projetos significativamente rentdveis do ponto de vista privado, ocu seja,
aqueles projetos com elevadas taxas internas de retorno.

A’.3 - Efeitos indiretos de economias externas. Esse terceiro grupo
de efeitos indiretos estd relacionado ao fato de que a entrada em funciona-
mento de um determinado projeto pode reduzir os custos de produgdo em
outros setores mediante: (1) o barateamento dos insumos utilizados nesses
outros setores; (2) a oferta de substitutos mais econdmicos para 08 insumMoEs
utilizados por esses outros setores. Em ambos os casos, o projeto contribui
para o desenvolvimento regional ao ampliar os mercados e assim incentivar
a realiza¢@io de investimentos nos setores que recebem os beneficios da
reducao de custos.

Esse efeito pode ser medido a partir das informagdes (criticadas) do
préprio projeto-documento com relagdo aos custos de produgdo ¢ ao mercado
potencial para o produto a ser fabricado. As referidas informagdes sdo com-
plementadas pelos dados sobre ligaches para a frente do setor ao qual se
vincula o projeto em causa.

6.3.3 Efeitos Dinamicos

A". Efeitos dinamicos. Os efeitos indiretos (e totais) discutidos atuam
basicamente através de uma estrutura industrial preexistente. No contexto de
uma estratégia de desenvolvimento, entretanto, nem todos os efeitos impor-
tantes associados com a implantagdo de um determinado projeto operam pela
via das relagdes intersetoriais ou pressupdem uma estrutura inalterada. E
possivel conceber efeitos importantes que atuem de uma forma essencial-
mente transformadora da estrutura dada. Esses efeitos transformadores da
estrutura sdcio-econémica de um pais ou regido sdo aqui denominados de
efeitos dinamicos.

Efeitos dinAmicos alteram as bases em que se assenta, num determina-
do momento, o subdesenvolvimento de uma regido ou pais. Para o caso da
avaliagdo de projetos industriais, cabe considerar como efeitos dinamicos:

A".1 - Efeito criacdo de capacidade empresarial. A escassez de
capacidade empresarial representa um importante fator no hiato de desenvol-
vimento da regido Nordeste. Nestas condigdes, serna relevante diferenciar
projetos industriais pelas suas contribui¢des & criacdo de nova capacidade
empresarial na Regido.
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No contexto de projetos industriais, pode-se argilir que iniciativas pro-
postas pelos préprios residentes no Nordeste devem dar uma contribuigdo
maior a formagéo local de capacidade empresarial do que iniciativas tomadas
por empresdrios que ndo residem nem pretendem vir a residir na Regido. Isso
fornece um argumento (ndo xenéfobo) para privilegiar os projetos apresenta-
dos por empresdrios nordestinos, quando houver igualdade entre eles nos
demais aspectos.

QOutras caracteristicas podem ser selecionadas para identificar, no pro-
jeto, o efeito criagdo de capacidade empresarial.

Projetos industriais ligados a programas de incubadoras de empresas,
por exemplo, onde 0s empresdnos sdo tecnicamente assistidos na solucdo de
problemas de instalagio e geréncia, devem apresentar caracteristicas de for-
macdo de capacidade empresarial significativas, merecendo ser apoiados, se
passarem nos demais testes de avaliagio.

Existe, provavelmente, um grande nimero de situacdes, criadas por
projetos industriais, que favorecam o desenvolvimentio das habilidades em-
presariais. A importincia desse efeito é inegidvel e os projetos devem, sem
excegdo, ser questionados com respeito a sua possivel contribui¢io nesse aspecto.

A".2 - Efeito demanda de trabalho qualificado. De forma idéntica a
capacidade empresarial, o trabalho qualificado constitui fator extremamente
escasso nas regides subdesenvolvidas e essa escassez representa uma das
razdes que explicam a perpetuacdo do subdesenvolvimento nessas regides.
Tudo o que favorega a redug@o dessa deficiéncia estard contribuindo para a
superagdo das condigdes de pobreza de modo que os projetos industriais
podem contribuir para melhorar a qualificacdo geral da forga de trabalho.

Isso ndo significa afirmar que a maior responsabilidade pela reducao
da escassez de trabalhadores qualificados numa regido atrasada deva ser
atribuida ao setor industrial. A importancia da educagéo € decisiva, aqui. Nao
obstante isso, os projetos industriais desempenham um papel importante 2
medida que incrementem a demanda por trabalhadores qualificados (por

cruzeiro investido).
Num primeiro instante, a demanda adicional serd atendida pela imigra-

cdo de trabalhadores de outras regides. Numa etapa posterior, porém, a
criagdo de um mercado de trabalho qualificado certamente estimulard o
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aumento da produgdo local das qualificacdes requeridas. A avaliagdo dos
projetos industriais deve levar isso em conta e. assim, em igualdade de
condigbes quanto aos demais aspectos, um projeto que apresente maror
demanda por trabatho qualificado deverd ser preferido a um outro com
menor criagdo de postos de trabatho qualificado.

A".3 - Efeito inovacdo tecnologica. Projetos que incorporem inova-
¢des tecnoldgicas devem receber pontos positivos na sua avaliagdo, por esta
caracteristica. Se os termos forem adequadamente definidos (e cabe ao ava-
liador cuidar para que isto ocorra), a difusdo de novos padroes tecnolGgicos
aurnentard a eficiéncia da economia regional, facilitando a ampliagio dos
mercados e a realizagdo de novos investimentos.

O teste decisivo da desejabilidade de uma determinada inovagio tecno-
I6gica é dado pela capacidade de competicdo externa do projeto. Portanto, o
relevante na avaliagdo de uma nova caracteristica tecnoldgica ndo é, por
exemplo, o seu cardter "poupador” ou "absorvedor” de trabalho; o tmportante
€ se a incorporacao dessa nova tecnologia aumenta a capacidade de compe-
ticAo externa da firma que pretende materializar o projeto. Se a resposta a
essa pergunta for positiva, a inovagio tecnoldgica deve ser avaliada favora-
velmente.

De especial importéncia nesse contexto € a incorporagdo de nova tec-
nologia criada na prépria Regido, pois nesse caso dois efeiios se reforcam: o
tecnolOgico, propriamente dito, e o de criagdo de capacidade empresanal. Ao
reconhecer, na avaliagcdo do projeto, os efeitos benéficos sobre o crescimento
econdmico futuro derivado da inovagiio tecnoldgica, o Banco premia, tam-
bém, a iniciativa empresarial traduzida no projeto. Desta forma, incentivar a
materializagdo de projetos inovadores significa esimular a criagdo e o aper-
feicoamento da capacidade empresarial na Regido.

A quantificacdo dos efeitos positivos da incorporagido de nova tecnolo-
gia pode ser feita utilizando os préprios dados do projeto-documcito, além
de outras informagoes. O ponto de partida é o reconhecimento de que boa
parte dos beneficios da nova tecnologia se materializam na forma de redugao
de custos.

No caso de tratar-se de um produto antigo, a ser produzido com nova

técnica (inovagdo tecnoldgica), o cdlculo da redugio de custos néo apresenta
dificuldades maiores, em principio. Em se tratando, por outro lado, de um
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bem ndo produzido (mas ji4 consumido) na Regido, a redugdo de custos pode
ser estimada comparando-se o pre¢o do produto anteriormente importado
com 08 custos projetados para a produgdo local.

Finalmente, se o produto nio é produzido nem consumido na Regido,
mas se constituird em substituto para outro produto, a redugo de custos pode
ser estimada comparando-se os custos do produto antigo com os projetados
para 0 novo, realizando-se um ajustamento para expressar o ganho de quali-
dade a ser conseguido com o novo produto. .

E preciso reconhecer que vérios efeitos benéficos decorrentes da ino-
vagao tecnoldgica sdo de medigdo complexa. E o caso, por exemplo, da
difusdo de uma mentalidade nova, que associa 0 progresso econdmico €
social a capacidade de criar novos produtos ou novos processos de produzir
produtos antigos. Esse efeito pode-se constituir uma condig¢io essencial para
a injecdo de dinamismo econdmico numa sociedade pobre ¢ estagnada.

Na medida que os 6rgios promotores do desenvolvimento regional
estimulem o desenvolvimento dessa mentalidade, portanto, eles estario con-
tribuindo significativamente para o desenvolvimento regional. A avaliagfio de
projetos industriais que incorporem inovagdes tecnologicas deve dar crédito
a esse efeito. Quantificd-lo, no entanto, é reconhecidamente dificil.

Contrariamente ao que ocorre no caso dos efeitos indiretos, ndo existe
nenhum instrumento que auxilie de forma andloga na tarefa de avaliar as
magnitudes desses efeitos dinmicos mais sutis e tampouco a magnitude de
sua contribuigo respectiva ao crescimento econdmico regional nos periodos
futuros.

Nada disso exclui a possibilidade de que avaliagoes sensiveis desses
efeitos sejam feitas, evitando-se a desconsideragio de alguns dos efeitos
talvez mais importantes para o processo regional de desenvolvimento. Em-
bora qualitativas, essas avaliagées podem ser utilizadas para decidir entre
dois projetos que, no tocante aos demais critérios, tenham obtido escores idénticos.

6.3.4 Efeitos Sociais

E. Efeitos sociais. Sdo aqueles relativos 2 criagdo direta ¢ indireta de
empregos, expansdo da massa salarial e outras conseqiiéncias positivas para
a distribuicio da renda que possam advir da entrada em funcionamento do
projeto em causa.

R. econ. Nord. Fortaleza, v. 24, n. 1/4, p. 9-149, jan/dez. 1993 133



[126]

Trés efeitos "sociais" devem ser levados em considera¢do, no contexto
da avaliagfio de projetos industriais pelo BNB. Os efeitos "emprego” e "mas-
sa salarial” podem ser quantificados, em termos aproximativos, a partir da
matriz de relaces interindustriais, segundo um procedimentio andlogo ao que
foi discutido para o caso do efeito (produgdo) "para trds". Jd o que estd sendo
chamado de "outros efeitos distributivos™ {participagdo de pequenos empre-
sdrios; localizagdo do projeto em dreas deprimidas; utilizagdo de matérias-
primas cultivadas predominantemente por pequenos produtores rurats, por
exemplo) pode, em principio, ser quantificado com os proprios dados do
projeto-documentao.

A discussio dos capitulos anteriores mostrou que a tentativa de orientar
uma estratégia de investimento industrial priorizando critérios sociais desse
Lipo constitui uma receita equivocada. [sso porque, ao privilegiar critérios
socials na alocacdo do investimento, se estard necessariamente retirando
prioridade das considera¢des de ordem econdmica, como as refletidas nos
efeitos discutidos nas subsecdes anteriores.

De fato, a desconsideragdo dos aspectos econdmicos reduz a produti-
vidade dos investimentos, bem como as possibilidades de crescimento futuro
do produto regional. Quando isso ocorre, fecha-se a possibilidade da obten-
¢io de quaisquer efeitos positivos duradouros, quer sociais ou econdmicos,
para a sociedade em causa.

Essas consideragdes sio relembradas aqut para ressaltar o papel dos
“efeitos sociais” na avaliagiio de projetos industriais por parte do BNB. Nio
cabe a estratégia industrial, em si mesma, a responsabilidade de resolver os
problemas sociais de uma regiio, embora, paradoxalmente, o crescimento
econdmico dai resultante contribua de forma significativa para a soluciio de
seus problemas sociais.

Dentro da filosofia de agdo defendida para o BNB, portanto, a mensu-
ragdo dos efeitos sociais dos projetos industriais iemn dois papéis principais a
desempenhar; um deles é o de fornecer elementos factuais que permitam ao
Banco acompanhar ¢ avaliar com precisiio os efeitos dos investimentos in-
dustriais que ele apdéia financeiramente sobre varidveis tais como emprego,
massa de saldrios g disiribuicio da renda. O segundo papel é o de discernir
sobre avaliagdes que, no tocante a todos os critérios econdmicos relacionados
acima, tenham obtido igral nimero de pontos.
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Nada do que foi dito representa uma minimizagio dos objetivos so-
ciais. Muito ao contrdrio, toda a argumentagdo anterior foi centrada no
reconhecimento de que a tarefa mais importante de uma estratégia de desen-
volvimento € contribuir para a solugiio dos problemas sociais das populagtes
carentes, dentre os quais se destaca a elevada incidéncia da pobreza e de
desemprego numa regido como a nossa.

Para que o compromisso com a redugdo da pobreza seja real, e nao
meramente retérico, o Banco deve maximizar sua contribul¢do ao crescimen-
1o econdmico do Nordeste. Essa meta, porém, s6 serd atingida se decidida-
mente nao se confundir estratégia de industrializagdo com promogdo de
assistencialismo disfargado.

6.4 FONTES DE INFORMACOES

A implementagdo de uma sistemdtica de avaliagdo de projetos na linha
sugerida acima nfio constitui tarefa trivial, inclusive pela massa de informa-
¢Oes que avaliacoes desse tipo necessariamente irdo demandar. No caso do
BNB, o problema € substancialmente reduzido, porque o conjunto de relatd-
rios produzidos no dmbito do projeto de pesquisas "Diretrizes” fornece boa
parte dos elementos requeridos.

O QUADRO 1 a scguir expde de forma sintética as idéjas da secdo
anterior, procurando identificar as fontes de informagdes (basicamente rela-
térios individuais do projeto "Diretrizes") de que o BNB dispde para opera-
cionalizar a avaliagfio de projetos na forma sugerida acima.

Os diagndsticos setoriais realizados para o projeto "Diretrizes” foram
escritos com a preocupagao de descobrir o que estd mudando no Nordeste,
identificando 0 que tem sido dindmico na agropecudria, na inddstria, no
tercidrio; de estabelecer o que se pode esperar, em termos de mudangas
tecnoldgicas, Tendo em vista essa diretriz inicial, os relatérios de diagndsti-
cos constituem uma fonte importante de informagdes sobre os setores onde
mais provavelmente uma determinada a¢io do Banco pode resultar em maio-
res repercussdes via efeitos "diretos” (tipo A).

Os estudos de aptidio agricola, que devem levar a um zoneamento
agrogeologico do Nordeste, constituem, também, elementos teis tanto para
a elaboragao do Plano de Ac¢do do BNB quanto para a avaliagdo didria das
alternativas de aplicagdo defrontadas pelo BNB. Uma solicitagdo de crédito,
por exemplo, que objetive iniciar uma determinada cultura numa regido
claramente inadequada para essa cultura deve ser vista com reservas pelo
Banco, bem como o estabelecimento de um programa centrado no apoio
crediticio a culturas claramente inadequadas para uma determinada drea,
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QUADRO 1

ELEMENTOS A SEREM CONSIDERADOS
NA AVALIACAO DE PROJETOS

Descrigéo

Fonte de Informagies
para Avaliagao
Empirica

Efeitos diretos
(privados e ndo-
privados) da agdo
sobre o produto
regional.

Diagnosticos setoriais
Estudos de aptidio
agricola de microrre-
gides

Identificagdo de tec-
nologias promissoras
(conhecidas)

Efeitos indiretos
(ndo-privados) da
acho sobre o pro-
duto regional.

Matriz de relagdes in-
terindustrias

Estudo de complexos

industriais, Hierarqui-
zacdo de polos agroin-
dustriais.

Efeitos indutores
de crescimento fu-
turo, via criagio
da capacidade em-
presarial, quali-
ficaciio da forga
de trabalho, esti-
mulo @ criagdo de
tecnologia.

Projeto {capital, lo-
cal etc))

Cendrios

Estudos de parques
tecnolégicos
Experiéncia interna-
cional.

Tipo de Localizagdo
Efeito Na Figura 11
Direto Seta A
Indireto Seta A’
Dindmico Seta A’
Social Seta E

(Trickie down)

Efeitos sobre o
emprego, massa de
saldrios, distri-
buicdo da renda,
pequenos produto-
res.

Matriz de relagdes in-
terindustriais

Estudos setortais (Tu-
rismo etc.)
Experiéncia intema-
cional.

Rebatimento Seta F
(Trickle-up)

Efeitos da melho-
ria social (edu-
cacdo, saide, em-
prego etc.) sobre o
crescimento futuro.

Experiéncia interna-
cional
Estudos para o Brasil
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Os estudos de diagndsticos, que procuram identificar tecnologias (j&
existentes) promissoras para a Nordeste, deverdo ser extensivamente consul-
tados por ocasido da elaboragdo do Plano do Banco. Caso contririo, as
decisGes tomadas quanto as operagdes de crédito podem estar deixando de
priorizar tecnologias promissoras simplesmente devido a posturas retrégradas
dos 6rgdos regionais de desenvolvimento. O Banco ndo pode perder a opor-
tunidade de contribuir para a reversdo deste quadro.

O principal instrumento para a identificagdo dos efeitos indiretos (do
tipo "A"), para o caso de iniciativas ligadas aos setores industrial e de
servigos, € a matriz de relagdes interindustriais. Com base nessa matriz, foi
realizado um estudo que procurou definir os complexos industriais em for-
magdo no Nordeste.

H4 dois aspectos a considerar aqui, Um € que a matriz fornece estima-
tivas dos efeitos para a frente e para tras da expansao de um setor sobre o0s
demais setores. Isso permite uma hierarquizacio dos setores, com base na
magnitude dos efeitos requeridos acima. Empreendimentos em setores com
alta pontuagdo deverdo receber atencéio especial, pois a estimativa € que, ao
apoiar a sua expansio, 0 BNB estard dando uma contribuigdo significativa
também i expansao de outros setores.

O segundo aspecto tem a ver com o estudo dos complexos industriais.
A expectativa € que a indiistria moderna tenda a operar como um conjunto
de ramos solidamente articnlados. Identificando os complexos industriais em
formagio no Nordeste, o0 Banco se municia de um elemento de informagdo
importante para que sejam realizados investimentos (economicamente via-
veis). Isso pode significar um grande impulso ao aparecimento de novos
investimentos que se beneficiem das economias geradas pelo empreendimen-
to apoiado pelo BNB.

O estudo dos complexos industriais, que também fornece informagdes
acerca dos fatores determinantes da localizagdo das indiistrias componentes
dos complexos, terd de ser extensivamente utilizado para fundamentar as
decisdes alocativas do crédito do BNB.

Para o setor agropecudrio, entretanto, a matriz € de pouca ajuda, tendo
em vista n2o discriminar os vérios subsetores em que se subdividem as
atividades ligadas a agricultura e pecudria. Um elemento de referéncia, neste
sentido, sdo os estudos que levaram & hierarquizagdo dos pélos agroindus-
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triais. Por razdes semelhantes as que foram requeridas no caso dos comple-
xos industriais, a aglutinagcdo das atividades agropecudrias em torno de pélos
deve levar & criagdo de incentivos a novas iniciativas empresariais. Dai se
infere que a agfio do Banco apoiando a implantagido desses novos empreen-
dimentos se difunde para outros setores.

Qs efeitos do tipo A" s3o de quaniificagho prospectiva muito mais
dificil, o que nao constitui razio para que sejam desconsiderados no plane-
jamento das acdes do BNB. Trata-se de perguntar, em cada caso, qual a
contribui¢do do projete, da aplicagdo crediticia ou do programa & criagio da
capacidade empresarial na regido.

A montagem dos cendrios para a economia do Nordeste pode ser de
ajuda na identifica¢@o dos projetos com maior probabilidade de contribuirem
positivamente para o desenvolvimento da capacidade empresarial na Regido.
Isto porque os cendrios fornecem indicagbes sobre o caminho mais provivel
(e promissor) para o desenvolvimento subseqiiente. Na medida que empresa-
rios locais percebam essas tendéncias e busquem expandir seus negdécios em
dire¢Oes que lhes paregam promissoras, é possivel a identificagio de uma
incipiente capacidade empresarial que caberia ao Banco apoiar,

Os projetos ligados a parques tecnoldgicos, por seu turno, também
deveriam ser requeridos aqui, por se tratar de projetos com um alto conteddo
de inovagio tecnoldgica, revelando, da mesma forma, a existéncia de capa-
cidade empresarial pronta a ser desenvolvida.

6.5 INSTRUMENTOS DE ACAQ

Infere-se do que foi discutido que diferentes projetos industriais apre-
sentam caracteristicas diversificadas no que diz respeito acs vdrios "efeitos”
relacionados. Alguns projetos com baixa rentabilidade privada (em termos
relativos) podem destacar-se no tocante a sua contribuigio para o desenvol-
vimento regional e vice-versa.

Ao BNB interessa definir instrumentos de agédo tals que esses projetos
de grande significado para o desenvolvimento possam vir a ser implementa-
dos. Ocorre, entretanto, que a capacidade de um projeto ressarcir o crédito
obtido para a sua implantagio relaciona-se diretamente 3 sua rentabilidade
privada, a qual estd apenas em parte associada a rentabilidade do ponto de
vista do desenvolvimento.
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Naturaimente, se ndo houver diferencia¢io nas condigdes de crédito, o
projeto com rentabilidade privada relativamente baixa, mas de alto interesse
para o desenvolvimento, nfio serd competitivo em relagio ao projeto com
rentabilidade privada e social mversa. OQu seja, se o crédito ndo for diferen-
ciado, vdrios projetos de alto interesse para o desenvolvimento provavelmen-
te ndo serfio implementados, Conclusio: € preciso diferenciar o crédito
industrial, de modo a criar incentivos iais que aumentem a probabilidade de
que projetos de alto interesse para o desenvolvimento sejam concretizados
com o suporte financeiro (parcial ou total) do BNB.

Diferenciar as condi¢gdes em que o crédito € oferecido equivale, em
primeiro hugar, a definir faixas de priondade para os financiamentos, assegu-
rando que projetos considerados especialmente valiosos sejam beneficiados
com taxas de juros, prazos de caréncia e garantias colaterais favorecidas.

Embora as caracteristicas do projeto (taxa de juros, caréncia etc.) te-
nham de ser acompanhadas, inclusive para efeito de planejamento e controle
do FNE (e adequagio do conjunto de financiamentos feitos as prioridades do
Fundo, definidas na Lei), o seu enquadramento, nas condi¢des favorecidas de
crédito, serd determinado pela satisfagdo de duas condigdes: 1) o projeto
deve ter elevados escores na avaliacdo de sua contribuigdo ao desenvolvi-
mento regional e 2) sua rentabilidade privada deve ser baixa, comparada com
sua contribuigdo total para o desenvolvimento.

Como banco de desenvolvimento nfio cabe a0 BNB simplesmente atuar
passivamente, oferecendo crédito a quem o procurar. E essencial adotar uma
postura ativa, Neste sentido, o Banco dever4 discriminar em favor das micro
e pequenas empresas, assim como de empresdrios dispostos a investir em
locais como o semi-drido, ou, ainda, em estados particularmente atrasados
em matéria de desenvolvimento industrial.

As razbes para isso sfo sutis, mas extremamente importantes. Inicial-
mente, deve ser dito que existe lugar para pequenas empresas, por exemplo,
num modelo de desenvolvimento industrial como o que permeia a filosofia
defendida aqui. N@o € que as pequenas empresas devam ser estimuladas por
serem pequenas (ou em detrimento das grandes). O que acontece € que, numa
estrutura industrial desenvolvida, as pequenas empresas modernas, tipica-
mente, desempenham um papel importante. Elas cobrem os pequenos pontos
da malha industrial, complementando as grandes empresas e atuando nesses
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segmentos mais eficientemente do que essas. Além disso, as pequenas em-
presas modernas ampliam as oportunidades de trabalho oferecidas pelo setor
industrial e, muitas vezes, se constituem laboratérios de inovagdes tecnold-
gicas de largo alcance.

Numa estratégia industrial modernizante, portanto, as pequenas empre-
sas devem ter garantidas condigdes de se desenvolverem. E claro que serd
sempre matis dificill para as pequenas do que para as grandes empresas
arcarem comi certos custos e enfrentarem certos riscos (como, por exemplo,
elaborarem projetos econémicos detalhados que as habilitem a receber finan-
ciamentos do FNE-BNB).

E neste aspecto que o Banco deve dar um tratamento diferenciado as
micro, pequenas e médias empresas. Esse tratamento diferenciado permitird
que o Banco possa impor crit€rios de avaliagio de projetos as pequenas
empresas, 1guals aos estabelecidos para todas as outras, independentemente
de seu tamanho. Consideragdes semelhantes poderiam ser feitas com relacio
a projetos industriais localizados no semi-irido.

Isso significa, entre outras coisas, que o Banco deve oferecer assistén-
cia téenica aos seus clientes atuais e potenciais. Esse tipo de assisténcia é
particularmente necessdrio para o caso das micro, pequenas e também, em
menor grau, das médias empresas. A assisiéncia técnica deveria estender-se
também aos aspectos de implantacdo propriamente dita dos projetos, fase em
que o Banco poderia atuar em convénio com outros organismos especializados.

A atuagdo ativa do BNB, no ambito da sua programacgdo para o FNE
industrial, embora ndo exclusivamente nesse dmbito, também deve envolver
a divulgagao de oportunidades de investimento identificadas como promisso-
ras na Regido. Cabera ao corpo técnico do Banco realizar, permanentemente,
estudos que permitam identificar essas oportunidades de investimento, assim
como caberad i dire¢de do Banco manter um trabalho também permanente de
contatos com empresarios de modo a maximizar a taxa de investimentos
industriais na Regifio.

Propostas concretas nesse sentido j& deveriam constar do projeto de
programagiio do FNE para 1991, encaminhado pelo BNB ao Conselho Deli-
berativo da Sudene.
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6.6 OPERACIONALIZACAO

Nio resta ddvida de que a introdug#o, ji a partir do préximo ano, da
sistemdtica sugerida neste texto para o programa do FNE industrial pode
trazer alguns problemas de ordem operacional que convém discutir, pelo
menos, em suas linhas mais gerais. Alguns problemas merecerfio discussdo
muito maijs aprofundada do que a que apresentaremos nesta ocasifo.

Uma boa parte das dificuldades operacionais associadas com a exigén-
cia de avaliagdo de projetos poderia ser solucionada transferindo o problema,
por exemplo, para os bancos de desenvolvimento dos estados, Ou seja, o
BNB poderia adotar um relacionamento com os bancos estaduais semelhan-
tes a0 seguido pelo BNDES. Nesse caso, recursos do FNE seriam repassados
para os bancos estaduais, desde que esses se comprometessem a aplicar os
referidos recursos em projetos at€ uma certa dimensio maxima ¢ obedecendo
aos critérios definidos pelo BNB e aprovados pelo Conselho Deliberativo da
Sudene.

Com isso0, 0 BNB induziria sua tarefa de avaliar um grande nGmero de
pequenos projetos industrials, tornando mais 4gil a sua aprovacio. Ao mes-
mo tempo, 0 Banco ndo estaria nem fugindo aos seus principios nem deixan-
do de financiar projetos de pequenas empresas, importantes para o desenvol-
vimento regional. Caberia ao BNB, mas possivelmente em coordenagio com
0s bancos e com as secretarias estaduais de planejamento (ou de indistria e
comércio), oferecer os servigos de assisténcia técnica e fazer o trabalho de
promogdo dos investimentos referidos na se¢éio anterior.

Entretanto, para os projetos de maior dimensdo financeira (necessaria-
mente reduzidos em ndmero, portanto), o corpo técnico do BNB teria de
fazer avaliagdes caso a caso. Aqui nio hd como escapar a uma constatagio
simples. Serd preciso aprender fazendo. Néo existem receitas universais. A
avaliacdo de projetos terd sempre um elemento de arte ou de subjetividade.

Para tornar as coisas mais complicadas, a avaliacdo de projetos nos
moldes sugeridos aqui difere substancialmente das propostas convencionais.
As razdes para essa divergéncia foram expostas e justificadas no presente
documento.

Trata-se, neste ponto, de levar o argumento as suas conseqiiéncias
l6égicas. Afinal, em algumas ocasides é preciso ousar. Se o Banco estd
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convencido de que o momento € este, resta-lhe apenas aceitar o desafio. Os
principios gerais para a avaliacdo de projetos no espirito defendido para o
BNB foram expostos acima. Nao hd dificuldades intransponiveis em dar um
passo adiante,

No ambito interno do Barnco, € evidente que um papel importante teria
de ser atribuido as informagdes fornecidas pela matriz de relagGes interindus-
triais, pelos seus estudos de cendrios, pelo zoneamento agroecolégico, pelos
estudos de potencialidades e recursos naturais do Nordeste, pelo levantamen-
to de tecnologias promissoras e tantos outros tornados disponiveis com a
conclusdo do projeto "Diretrizes para o Plano de Agao do BNB, 1991-1995",
O ETENE estd em condicdes de oferecer as melhores respostas possiveis a
demandas no sentido mencionado neste pardgrafo. Isso ndo apenas no caso
de projetos industniais.

Ja que serd necessario aprender fazendo, ou seja, aprender a fazer
avaliacOes de projetos cada vez mais precisas praticando a arte, torna-se
essencial (nf0 apenas por esse motivo, mas apenas esse Ja ¢ mais do que
suficiente) criar um sistema de acompanhamento dos projetos, desde a fase
de implantagdo. Como mencionado, a atuagdo do Banco deveria comegar até
antes disso, cabendo-lhe participar, em muitos casos, da propria fase de
elaboracdo dos projetos.

No que tange especificamente ao acompanhamento dos projetos apro-
vados, serd preciso criar sistematicas de acompanhamento de cada um dos
efeitos A, A’, A", E e outros que possam vir a ser incorporados a avaliagiio.
A capacidade de dar conta dos efeitos finais de suas decisdes constitui uma
obrigacio minima dos Orgdos puiblicos. E, em 1993, o Banco necessitara
prestar contas a sociedade sobre a utilizagdo dos recursos do Fundo Consti-
tucional de Desenvolvimento do Nordeste.

6.7 VIABILIZACAO POLITICA

Como viabilizar politicamente a aceitagdo das idéias encaminhadas
neste documento? Trata-se de uma questio muito ampla, da qual apenas
alguns aspectos podem ser, em linhas gerais, abordados aqui. No restante
deste texto, quatro tépicos serao discutidos: (a) a mudanga de sistematica de
atuacido do Banco (de programas para projetos); (b) o problema do emprego
industrial; (¢) a auséncia de uma prioridade explicita para as pequenas em-
presas; e (d) a questdo da eqiiidade intra-regional.
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(a) Nova sistemdtica - Para tornar mais fdcil a aceitagdo da nova
sistemdtica de atuagdo do BNB no FNE industrial, a sugestdo apresentada
aqui € que as avaliagbes feitas pelos érgéos técnicos do Banco sejam legiti-
madas por uma instincia superior que poderia ser uma réplica do Conselho
Deliberativo da Sudene ou, talvez, o préprio Conselho. Para esse conselho
seriam, entdo, encaminhados pareceres circunstanciados com as justificativas
para as avaliagOes feitas para os vérios projetos, o que incluiria sua classift-
cagac em uma das faixas de prioridades.

Esse procedimento, além de se recomendar por seu cariter democrati-
co, constituiria, também, uma forma de o Banco se defender contra possiveis
contestagOes as suas avaliagdes. Tendo em vista a dose de subjetividade que
sempre estard envolvida em avaliagdes desse tipo, a aprovacgio do Conselho
serviria para proteger, inclusive, os érgéos técnicos do Banco contra acusa-
¢oes de favorecimento ou desfavorecimento de interesses particulares. E
claro, por outro lade, que os critérios de avaliagio de projetos a serem
utilizados pelo BNB teriam de ser publicos e constar, inclusive (como ja
sugerido) da prépria programagio do FNE industrial, encaminhada pelo BNB
a Sudene.

(b) O emprego industrial - A negacdo enfatica, feita acima, da criagéo
de emprego como um critério prioritario a ser levado em conta na avaliagio
de projetos industriais deverd suscitar polémica e pode dificultar a aprovagio
da proposta do BNB para a programagio do FNE industrial. A tnica linha
de defesa possivel, com respeito a esse ponto, consiste em recordar os
argumentos teoricos e empiricos desenvolvidos nos capitulos anteriores deste
relatdrio.

Néo ¢ necessdrio repetir aqueles argumentos, mas convém recordar a
sua esséncia. A tentativa de orientar a alocagiio de investimentos na industria
com base na maximiza¢&o do emprego leva, com toda a probabilidade, no
médio prazo, a estagnagdo econdmica e, conseqlientemente, & auséncia de
criacio de empregos. Em troca, uma estratégia que privilegie os efeitos
favorecedores do crescimento futuro dos virios investimentos industriais
possibilita a criagcdo de uma economia dindmica e, conseqgiientemente, torna
possivel maximizar a geragio de empregos no longo prazo.

(c) Pequenas empresas - A questdo das pequenas empresas foi abor-

dada acima. Na estratégia proposta para o FNE, pequena empresa nfo cons-
titui, realmente, prioridade. Mas, tampouco grande empresa representa prio-
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ridade. Prioridade € efici€ncia produtiva e essa efici€ncia pode ser alcangada
por micro, pequenas, médias ou grandes empresas. Somente uma estratégia
industrial que privilegie a eficiéncia tem qualquer chance de promover o
desenvolvimento industrial sustentado no Nordeste. Nao existe outra alterna-
tiva, sobretudo agora quando a propria politica industrial nacional se pauta
decisivamente por esse mesmo critério.

Pequena empresa ineficiente ou quebra ou passa a depender de subsi-
dios governamentals para subsistir, algo incompativel com os tempos atuais.
Grande empresa ineficiente, da mesma forma, ou quebra ou se mantém na
base de favores governamentais. Nada disso interessa a0 Nordeste, nem ao
Brasil. Entretanto, as evidéncias internacionais mostram que existem amplas
oportunidades para a producdo industrial eficiente em pequena escala. Estas
oportunidades terdo de ser descobertas, com 0 apoio do BNB, pela iniciativa
privada do Nordeste e de fora da Regido.

(d) Eqilidade intra-regional - E claro que se deverd considerar a
distribui¢ao dos investimentos industriais pelos varios estados do Nordeste.
A questdo da eqiiidade intra-regional deve ser levada em conta, entretanto,
em uma perspectiva mais global, ou seja, deve envolver ndo apenas os
investimentos industriais, mas o conjunto dos projetos financiados com re-
cursos do FNE. Incidentalmente, isso vale também para a destinacdo dos
recursos para o semi-ardo.

Quando vista em conjunto, a alocagdo dos recursos do FNE ndo pode
ser muito desigual entre os estados nordestinos. Mas como hd programas
para a agricultura, a pecudria, a agroinddstria e para o setor industrial pro-
priamente dito, deve-se avaliar o conjunto das aplicagdes. Mesmo assim, a
tentativa de perseguir a eqilidade a todo custo pode significar perdas para
todos, pelo comprometimento do dinamismo da economia regional.
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Abstract: This work aims at defining criteria which arient the
action of BNB in the period from 1981 to 1995. It defends the
acceleration of the economic growth as the basic criterion of
BNB development efforts. A review of the recent development of
Northeastern economy is made, focusing specially the relationships
between regional policy, economic growth and social results
attained. 1t establishes basic principles which must direct the
operational procedures. At the end these procedures are discussed
starting from macro-economic strategies until the more specific
level of projects evaluation.
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