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O EMPREGO NO NORDESTE: SUGESTOES DE POLITICAS

1. INTRODUCAO

Leonardo Guimardaes Neto*

Resumo: O presente documento tem por finalidade contribuir
para um melhor entendimento da probleméitica do emprego no
Nordeste, principgimente -lo emprego urbano, Assim é que apre-
senta, inicialmente, uma sintese do que se entende por problema-
tica do emprego na Regido; examina a seguir a evolugdo e alguns
resultados das politicas regionais relacionadas com a guestdo do
emprego, contidas nos planos regionais coordenados peta SUDENE:;
finaliza, tecendo algumas consideragdes prévias ralevantes a for-
mula¢do das estratégias e das proposi¢des consideradas importan-
tes para encaminbar a solugdo da guestdo do emprego na Regido.
O exame da problemética do emprego no Nordeste, e das medidas
orientadas no sentido de solucioné-la, torna evidente que o aspecto
politico-institucional tem peso bem mais significativo que o as-
pecto técnico-administrativo, Isso vale dizer que quaisquer medi-
das eventualmente propostas de desconcentragio da inddstria na-
cional, integragdo da estrutura industrial da Regido, intensificacio
do programa de pequena e média indGstria, efetivagiio de um pro-
grama de colonizagdo dirigida em favor dos pequenos & médios
produtores rurais, reestruturacdo agraria, capilarizacio do crédito
ou da assisténcia técnica ao pequenc produtor rural ete. implicam
a necessidade de negociagdo politica, visando obter modificacdes
relevantes que tornem possivel a implantagio de programas mais
favoraveis & absorgdo de parte do axcedente da forca de trabalho.
Outro aspecto também evidente & o de que as proposigées relati-
vas 3 criagdio de oportunidades de trabalho constituem apenas
parte de um conjunto de medidas cujo objetive deve ser reduzir
a subutilizagdo e, sobretudo, a sub-remuneraciio da forga de tra-
batho. Com efeito, lado a lado com os mecanismos de polltica eco-
ndomica, em sentido restrito, que podem induzir a uma demanda
de trabalho por parte das unidades de produ¢do, ¢ imprescindive)
a utilizagdo de outros meios politico-institucionais que permitam
o aperfeigoamento das relagdes de trabalho.

O presente estudo tem por finalidade contribuir para.um melhor enten-
dimento da problemadtica do emprego no Nordeste, principalmente do empre-
go urbano. Contém, de inicio, uma sintese do que se entende por problema-
tica do emprego na Regido (Capitulo 1) e um resumido exame da evolugao

*Da equipe do BNB/ETENE, ¢em Recife.
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e de alguns resultados das politicas regionais relacionadas com a questao do
emprego, contidas nos planos regionais, coordenadas pela SUDENE (Capitulo
[1). Em seguida, apresenta algumas considera¢des prévias (Capitulo IIT), rele-
vantes a formulag¢do das estratégias e das proposi¢des consideradas importan-
tes para encaminhar a solugdo da questdo do emprego na Regido (Capitulo
V).

Quando se examina essa problematica, bem como as medidas relativas
ao encaminhamento da sua solucfo, fica bem evidente que o componente
politico-institucional tem, em relagdo ao componente eminentemente técni-
co-administrativo, peso bem mais significativo. Isto importa dizer que quais-
quer medidas eventualmente propostas de desconcentragdo da indastria nacio-
nal, integra¢cdo da estrutura industrial da Regido, intensificagdo do programa
de pequena e média indistria, efetivacio de um programa de colonizagio
dirigida em favor dos pequenos e médios produtores rurais, reestrutura¢do
agrdria, capilarizagio do crédito ou da assisténcia técnica ao pequeno produ-
tor rural etc., implicam, de imediato, a necessidade de negocia¢do politica, vi-
sando obter modificagdes relevantes, que tornem possivel a implantagdo de
programas mais favordveis a absor¢ao de parte do excedente da forga de tra-
balho.

Um outro aspecto também evidente, ao se aprofundar a discussdo da
questdo do emprego, é o de que as proposi¢oes relativas a criagdo de oportuni-
dade de trabalho constituem apenas parte de um conjunto de medidas cujo
objetivo deve ser reduzir a subutiliza¢do e, sobretudo, a sub-remuneragdo da
torga de trabalho. De fato, ndo se devem esperar repercussdes relevantes a so-
lugao desses problemas a partir de medidas que se centrem apenas na oferta
adicional de oportunidades de emprego. Isto significa dizer que, lado a lado
com os mecanismos de polftica econdmica, em sentido restrito, que podem
induzir a uma demanda de trabalho por parte das unidades de produgdo, € im-
prescindivel a utilizagdo de outros meios politico-institucionais, que permi-
tam o aperfeicoamento das relages de trabalho e, sobretudo, conduzam ao
desaparecimento da sub-remuneracdo como pritica disseminada no pagamen-
to do trabalho. A constituicdo de uma estrutura economica mais empregadora
deve ser realizada paralelamente ao atingimento de niveis de organizagdo e de
participagdo social, que permitam diminuir ou eliminar as significativas parce-
las da populagdo ainda nao atingida pelos beneficios do desenvolvimento.

Uma vez reconhecidas tais limitagGes, deve-se agora considerar que

uma correta interpretagio da problemdtica do emprego constitut um passo
relevante para quaiquer discussio, que pretenda criar condicSes para o enca-

460 R. econ. Nord., Fortaleza, v. 13, n. 3, p, 459-545, jul. /set. 1982



8]

minhamento de solugdes, que contem com viabilidade técnica € politica. Nes-
se sentido € que, logo no inicio do documento, se levanta a hipdtese de que
a atual problematica do emprego, no Nordeste, nZo pode ser finica e simples-
mente atribuida & estagnagdo ou ao insuficiente crescimento da economia.
Tal explicagdo, mesmo que valida para alguns setores e dreas especificas ou
para fases anteriores da evolugdo da economia regional, perde ser poder ex-
plicativo com relagdo as ultimas décadas, quando as taxas de expansdo da eco-
nomia como um todo foram bastante significativas. Uma explicagdo mais
correta teria de buscar as causas dessa problematica no estilo ou padrdo pelo
qual vem-se pautando o crescimento da economia regional. Nele, surpreen-
dem-se processos — como o das transformages da economia agricola ou o da
inser¢do mais intensa do Nordeste na drea de influéncia do p6lo industrial do
Pais — que vém implicando uma reestrutura¢io da atividade econdmica regio-
nal, permitindo a coexisténcia de uma acelerada acumulagdo de capital ¢ de
expansdo do produto, com uma reduzida capacidade de absor¢io da mao-de-
-obra em atividades formais e institucionalizadas. Ademais, reforgada pelo ex-
cedente relativo da forga de trabalho, a economia regional, na sua evolugdo,
vem recriando e reproduzindo os mecanismos responsaveis pela sub-remunera-
¢a0 de parte consideravel da mio-de-obra que se engaja integralmente nas ati-
vidades produtivas.

Esta interpretagdo leva em conta, assim, o processo de articulagdo cada
vez maior do Nordeste no contexto do Pais, as transformagses que vém ocor-
rendo na economia agricola — cujos efeitos negativos sobre o emprego se so-
mam aos da fragilidade deste setor as condi¢Bes climdticas e aos do sistema
latifdndio/minifindio, que caracteriza a estrutura agraria da Regido —, bem
como a caracteristica um tanto excludente da politica de desenvolvimento
regional em relagdo aos pequenos e médios produtores rurais e urbanos. Com
base nela, elaboraram-se algumas proposi¢des, muitas das quais carecem ainda
de um suporte que lhes garanta viabilidade politica. Com respeito a tais pro-
posi¢des, acredita-se que uma politica efetiva de emprego na Regido requer:

— uma politica de industrializaggo que, no contexto da divisdo inter-re-
gional de trabalho, defina uma fun¢do para o Nordeste, de modo a
possibilitar maior integra¢cdo industrial e uma economia que seja ca-
paz de produzir efeitos dinamizadores soh-= todo o aparelho produ-
tivo regional;

— um maior acesso da populagdo rural nordestina i terra, ao crédito
¢ a técnicas agricolas adequadas;
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— um redirecionamento da politica regional em favor dos pequenos
¢ médios produtores urbanos de bens e servigos.

Realmente, se este for o objetivo a ser perseguido prioritariamente,
énfase maior deverd ser dada a: desconcentragio industrial do Pais em favor
da Regido (sobretudo dos setores bisicos e de maior poder germinativo); uma
redistribui¢go da propriedade rural e dos meios que permitam sua exploragdo
efetiva; reorientacdo dos excedentes e dos meios de que dispSe o Governo
em favor dos pequenos e médios produtores urbanos, cuja capacidade de ab-
sorver mao-de-obra é grande.

Freqiientemente, encontram-se colocagdes ou alusdes sobre a precaugdo
que se deve ter contra o perigo de sacrificar, em favor de politicas emprega-
doras, a acumulagdo de capital futura do sistema econdmico que se estiver
considerando. Assim, de uma preocupacdo exagerada com a questio do em-
prego, poderiam advir politicas contririas & acumulagdo. Entretanto, esta
oposi¢do emprego versus acumulacao parece ser muito mais aparente do que
real. De fato, o que se deve questionar é muito mais o estilo da acumulagdo
(ou da proposigdo relativa ao emprego) do que a propria acumulagio (e a po-
litica de emprego) em si, isto é, ndo-adjetivada. Ndo se trata nem de sacrifi-
car o emprego a qualquer tipo de acumulagao, como, por exemplo, na realiza-
¢do de obras de prestigio, nem tampouco de estabelecer politicas nao-qualifi-
cadas de emprego das quais resultasse a perpetuagdo de relagbes de trabalho
de baixa produtividade, como, no caso, de uma politica que se fundamentasse
na redistribuicdo pura e simpies de terras, sem uma correspondente redistri-
buicdo dos meios que viessem a permitir sua efetiva exploragio.

O ponto central da questdo consiste, pois, na necessidade de redefinir
um ritmo e um estilo de acumulagdo de capital mediante os quais a expansio
da capacidade produtiva da economia venha a ocorrer de modo que beneficie
parcelas mais significativas e crescentes da populagdo. E evidente que uma
das condigGes para isto € a maior seguranga econdmica da forga de trabatho,
através da sua vinculagdo a empregos produtivos, nos quais ndo prevalegam
as atuais condi¢des de baixa remunerac3o. Entretanto, ndo é demais repetir
que tal redefini¢do exige, para sua efetivagdo, uma outra que lhe deve antece-
der, qual seja, a necessidade de um suporte politico capaz de servir de elemen-
to condutor das aspira¢@es da populagio regional no tocante a condi¢des de
trabalho e a niveis de vida mais condizentes com as suas necessidades bdsicas.

2.UM RESUMO DA PROBLEMATICA DO EMPREGO URBANO NA
REGIAO

As informagGes e conclusGes que ser3o aqui apresentadas foram extrai-
das de vdrios trabalhos realizados sobre a utilizagdo, no Nordeste, dos recursos
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humanos na atividade produtiva.! Referem-se, sobretudo, aos tipos € 3 magni-
tude da subutilizagdo e da sub-remuneragdo da forca de trabalho regional, &
heterogeneidade espacial e estrutural do mercado de trabalho e, por titimo,
aos fatores que podem explicar a presenga ¢ a permanéncia de significativa
parcela da mao-de-obra ocupada em unidades produtivas ndo-institucionaliza-
das, que, em geral, a subempregam e a sub-remuneram.

Parte considerdvel dos estudos realizados sobressai, entre as manifesta-
¢Oes mais significativas da problemdtica do emprego urbano no Nordeste, nos
seguintes aspectos:

a) a magnitude da subutilizagdo ¢ da sub-remuneragao da forga de tra-
balho nos centros urbanos e na Regido como um todo;

b) a presenga destacada, na oferta total de empregos urbanos, de ativi-
dades econdmicas nas quais a mao-de-obra € submetida a relagdes
de trabalho precérias e de baixa remuneragio;

c) a persisténcia, nas dltimas décadas, de substancial parcela de empre-
go urbano gerado por atividades onde predominam condigdes de
baixa produtividade, reduzido nivel de capitalizagio e reduzido grau
de institucionalizagdo ¢ organizagdc formal das unidades de pro-
dugdo.

Tais manifestagdes, ao que tudo indica, tém sua explicagdo bisica,
pelo menos com referéncia &s duas dltimas décadas, ndo no insuficiente cres-
cimento da economia nordestina — que se tem mostrado bastante dinimica

lBanco do Nordeste do Brasil S.A., “Crescimento Demogrifico e Emprego™ em Pers-
pectivas de Desenvolvimento do Nordeste até 1980; BNB/ETENE, Fortaleza, 1971;
GOODMAN, David & ALBUQUERQUE, Roberto C., A Industrializacdo do Nordes-
te — wol. I: A Economia Regional, IPEA/INPES, Rio, 1971; GOODMAN, David E.,
“0O Modelo Econ6mico Brasileiro e 0s Mercados de Trabalhe: Uma Perspectiva Regio-
nal, Pesquisa e Planejamento Econémico, vol. V, junho 1975, Rio; GUIMARAES NE-
TO, Leonardo, O Emprego Urbano no Nordeste:Situacdo Atual e Evolucdo Recente —
1950/1970, BNB/ETENE/GEDUR, 1976, Recife; GUIMARAES NETOQ, Leonardo,
“A Urbaniza¢do e a Problemdtica do Emprego no Nordeste” em MINTER, SEPLAN/
CNPU, SUDENE, BNB, Anais do Semindri¢ sobre Desenvolvimento Urbano, Fortaleza,
1978;: O'BRIEN, F. 8. & SALM, C. L. “Desemprego e Subemprego no Brasil”, Revista
Brasileira de Economia, vol. 24, n9 4, out/dez 1970; PELLERIN, George, Oferta ¢
Demanda de Mio-de-obra no Nordeste, SUDENE, Recife, 1972 (mimeografado); GUI-
MARAES NETO, Leonardo — A Heterogeneidade do Mercado de Trabalho Urbano:
0 Caso do Nordeste”, BNB/ETENE/GEDUR, Recife, 1978 (datilografado).

R. econ, Nord., Fortaleza, v. 13, n. 3, p. 459-545, jul /fset. 1982 463



[6]

neste periodo —, mas no modo como nela se vém expandindo e aprofundando
a acumulacdo de capital e as relagSes capitalistas de produgdo, comandadas
pelos polos hegemdnicos da Regido Sudeste.

2.1. A MAGNITUDE DA SUBUTILIZACAO E DA SUB-REMUNERACAO
DA FORCA DE TRABALHO

Tem-se ressaltado a constatagdo de ser pouco significativa, em termos
relativos, a parcela de m&o-de-obra regional, que se pode classificar em situa-
¢30 de desemprego aberto, isto &, a parte que € rejeitada pelo mercado de tra-
balho e que, involuntariamente, nfio tem acesso a nenhuma atividade produti-
va. As cifras assinalam que apenas 2% a 3% da forga de trabalho regional se en-
contra nesta condigo.

Entretanto, um aspecto relevante a considerar com respeito ao desem-
prego aberto na Regido é o de que sua manifestacdo é bem maior nos centros
urbanos. De fato, no meio urbano regional, ao invés de taxas de 2% a 3% em
relagdo A forga de trabalho de toda a Regifio, registram-se percentuais que,
por vezes, alcancam 6% da forga de trabalho urbana. Ocorre, ademais, uma
forte associagdo entre o grau de urbanizagio e a manifestagdo do desempre-
go aberto. Note-se, por exemplo, que, apesar de os centros urbanos concen-
trarem apenas 37% da forga de trabalho regional, neles se achavam, em
1972, 80% das pessoas que se classificavam em situagdo de desemprego
aberto. Por sua vez, nas trés dreas metropolitanas regionais, cujas popula-
¢Oes representavam naquele mesmo ano, 13% do totall nordestino, residiam
38% das pessoas abertamente desempregadas. Na realidade, do célculo de
correlagdo entre o grau de urbanizag@o das microrregides nordestinas e suas
taxas de desemprego aberto resuliou um coeficiente de 0,84, isto ¢, positi-
vo e significante a niveis de confianca bastante rigorosos.2

Isto significa que a manifestagio maior do desemprego aberto nfo
estd vinculada a dreas onde prevalecem condigdes de trabalho mais pre-
cdrias e niveis de renda mais baixos, pois como se sabe, a renda per capita
urbana €, na Regido, no minimo quatro vezes mais alta do que a rural. Ade-
mais, é significativo o diferenciali de remuneragfo dos residentes em mi-
crorregiGes onde se inserem as dreas metropolitanas e as demais capitais
de Estado — onde s30o maiores as taxas de desemprego aberto — em relagdo
as de outros centros urbanos da Regido.3 As pressdes intensas sobre os mer-

? Ver, a propésito, GUIMARAES NETO, Leonardo, “O Emprego . . ", op. cit. pdg. 25.

3 Ver, a propasito, MACEDO LIMA, A. Aquilino de, Distribuigio Espacial e Pessoal da
Renda no Nordeste, BNB/ETENE/GEDUR, datilografado, 1979, tabela 15.
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cados de trabalho, relacionadas com os processos migratorios campo-cida-
de, e, mais significativamente ainda, as relagfes mais capitalistas de trabalho,
prevalecentes na contratagio damio-de-obra no meio urbano em relagdo ao
rural, devem em grande parte explicar esta maior manifestagdo que a ndo-
-utilizagdo da forga de trabalhe assume nas cidades sob a forma de desem-
prego aberto.

Contudo, se o desemprego aberto atinge, nas cidades, o percentual de
até 6%, a subutilizagdo e a sub-remuneracdo da médo-de-obra vinculada a al-
guma atividade econdmica envolvem um nimero de pessoas que eqilivale a
uns 20% a 30% da forca de trabalho urbana.4

Esta constata¢gdo desloca, entdo, o ceme da questdo para a parcela
bem mais volumosa da populacdo em idade de trabalhar que se emprega
em alguma atividade, onde fica submetida a relagSes de trabalho que ndo
possibilitam a utilizagdo de trabaltho e/ou possibilitam-na de forma sub-re-
munerada, Assim, a problemdtica do emprego nordestino, pelo menos o ur-
bano, identifica-se com a problematica das relagdes de trabalho ou de pro-
ducio que, no atual estigio do seu desenvolvimento, subutiliza ¢ sub-remu-
nera parte significativa da populagio economicamente ativa que ocupa.

O exame mais detido da utilizagdo “inadequada™ da mdo-de-obra ocu-
pada no processo produtivo revela, também, que a parcela da for¢a de tra-
balho visivelmente subempregada — pessoas que trabalhavam tempo parcial,
mas que declaravam preferir dedica¢do integral ao trabalho — representa ape-
nas metade da parcela da populagdo disfarcadamente desempregada, empre-
gada ou subempregada. Realmente, prevalece entre as modalidades de utiliza-
¢80 “inadequada” da forga de trabalho aquela que se traduz pela sub-remune-
ragdo da mao-de-obra que se dedica integralmente a atividades produtivas.”

4 Ver, particularmente, Banco do Nordeste do Brasil S.A., “Crescimento ...”, op. cit.,
GOODMAN DAVID E. & ALBUQUERQUE, ROBERTOQO C. de, “A Industrializa-
¢do . .."”, op. cit.,, PELLERIN, George, op. cit,

5 GUIMARAES NETO, Leonardo, “Situagdo Atual...” op. dt. pdg. 21. Estimou=e,
para 1972, que cerca de 424 mil pessoas trabalhavam involuntariamente em tempo
parcial e que B69 mil, embora dedicadas integralmente ao trabalho, recebiam somente
até metade do nivel do sakirio m{nimo cpnsiderado pela PNAD (dltimo trimestre de
1972). Os desempregados atingiam, no meio urbano, a cifra de 250 mil pessoas. Tam-
bém em outros paises se encontram relagdes semelhantes 4 do Nordeste. No Peru, por
exemplo, assim se classificaram 80% dos subempregados urbanos. Ver, a propdsito,
ANDRADE, Antdnio Cabral de “La Formacidn Professional y 1a Educacidn en las Es-
trategias y Politicas de Empleo™, Boletim CINTERFOR, nov/dez 1973, n® 30, pdg. 21.
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Em relacdo a outras dreas do Pars, é bem significativa, no Nordeste, a
parcela da for¢a de trabalho cuja remuneragdo, por qualquer razio (trabalho
em tempo parcial ou, entre os que se dedicam integralmente a atividade eco-
ndmica, a baixa produtividade e¢/ou remuneragfo) se situa aquém do saldrio-
minimo, Estimativas feitas com base nas informag¢des do Censo Demogrifico
de 1970 revelam que cerca de 69% da populacdo economicamente ativa que
auferia rendimentos monetarios recebeu menos ou o eqilivalente ao menor sa-
lario-minimo da Regido. Tal propor¢do atingia 50% das atividades nao-agrico-
las e 84% das atividades agricolas. Em S3o Paulo, era de 39,7% o percentual
da populacdo economicamente ativa total que recebia menos que o menor
saldrio minimo vigente nesse Estado, em 1970.6

Sem a inten¢do de minimizar a importancia do desemprego aberto na
Regiio — que, como foi referido, alcanga entre 250 mil e 300 mil pessoas —,
deve-se, porém, enfatizar, com base nas informacGes e estudos realizados, que
a problemética do emprego urbano se reflete, em grande parte, na sub-remu-
neracdo da forga de trabalho que ¢ utilizada na atividade produtiva e que tra-
balha predominantemente em tempo integral.

Essa qualificagdo final, é bem verdade, ndo se pode estender pacifica-
mente a parcela que exerce suas atividades no setor agricola, cujas estatisti-
cas, como se sabe, padecem de problemas que tornam com freqiiéncia diver-
gentes os resultados obtidos por diferentes levantamentos. A partir das infor-
magdes sobre o emprego agricola contidas na PNAD no hltimo trimestre de
1972, é possivel estimar em 42% a parcela da populagdo economicamente
ativa sub-remunerada, que trabalhava em tempo integral, e em apenas 6% a
da que o fazia em tempo parcia].7 Trabalhos patrocinados pela SUDENE,
todavia, ressaltam, para o meio rural, uma subutilizagdo da for¢a de traba-
lho — evidentemente também associada i sub-remunera¢do —, que se traduzia
numa dedicagdo de apenas 61 dias por ano, no caso dos trabalhadores tempo-
rarios (cerca de 50% do total das pessoas ocupadas na agricultura da Regido);
de 144 dias, no dos trabalhadores que eram membros da familia; de 107 dias,
no dos parceiros; ¢ de 202 dias, no dos trabalhadores permanentes gue re-
presentavam tdo-somente 16% do total. S6 o fato de metade da forga de tra-

6 Estimativas feitas por MACEDO LIMA, Antdnio Aquilino de, op. cit. onde se revela,
ademais, que 67% dos homens e 78% das mulheres receberam até o menor salirio mi-
nimo regional. Além disto, 25% da populagdo economicamente ativa nordestina rece-
bia, em 1970, até Cr$50,00 (a precos da época),

7 GUIMARAES NETO, Leonardo, “Situagio Atual ...”, op. cit. tab. V.
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balho ser constituida de trabalhadores temporérios, diz bem da precariedade
das relagdes de trabalho prevalecentes no meio rural nordestino.8

2.2. APRESENCA DE ATIVIDADES NAO-INSTITUCIONALIZADAS

Ndo se pode dissociar a importancia relativa da populagdo sub-remu-
nerada e da subutilizada da presen¢a, no meio urbano, de unidades de produ-
¢d0 ndo-institucionalizadas, onde as relagdes de trabalho sdo precdrias, quer
do ponto de vista da remunera¢do, quer da estabilidade dos ganhos ou da re-
gularidade do emprego.

Virios estudos e levantamentos constatam manifestagdes esparsas da
presenga dos setores ndo-institucionalizados na economia urbana regional. O
fato de que quase metade da populagdo economicamente ativa, que o censo
demogréfico vincula i atividade industrial (extrativa mineral e transformagédo),
ndo trabalha em estabelecimentos reconhecidos como tais pelo censo industrial,
diz bem da heterogeneidade da atividade produtiva urbana nordestina. Este se-
tor comporta,ao lado da industria formal, a existéncia de atividades artesanais,
semi-artesanais e domésticas que escapam aos levantamentos e critérios de ca-
dastramento dos censos econdmicos. Deve-se também considerar que 60% das
pessoas que, em 1970, trabalhavam no comércio de mercadorias, desenvol-
viam suas atividades como autdnomas e que 22% do total correspondia a
parcela dos que se classificavam como vendedores ambulantes.

A PNAD referente ao Gltimo trimestre de 1973 confirmou essas infor-
macGes. De um total de um milhdo de pessoas ocupadas na industria de trans-
formagdo, 304 mil, isto é, cerca de 30%, foram registradas como trabalhado-
res por conta propria e 80 mil como membros de familia nao-remunerados.
Estas duas categorias totalizavam 523 mil, dentre as pessoas vinculadas ao co-
mércio de mercadorias, que, na época, ocupava aproximadamente 870 mil. A
propria PNAD atinente ao 1ltimo trimestre de 1972 trouxera algumas infor-
magdes significativas a respeito: somente 43% dos 2,6 milh&es de empregados
que se vinculavam a atividades predominantemente urbanas possuiam cartei-
ras de trabalho assinadas. Registre-se, a proposite, que o total de empregados
representava apenas 61% do total de pessoas em atividades ndo-agricolas. Nos
proprios centros metropolitanos regionais, onde deve ser maior a homogenei-
dade das atividades produtivas no que'se refere as relagdes de trabalho, era
significativa a parcela da populagdo economicamente ativa que recebia, em

8BRASIL — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, A Economia Agricola
do Nordeste do Brasil, vol. 1, Recife, 1977,
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1970, até um saldrio minimo. Naquele ano, quase metade do contingente
masculino ocupado declarou rendimentos ndo superiores a um saldrio mini-
mo, enguanto que os rendimentos medianos da parcela feminina correspon-
deram apenas a uns 80% a 90% do saldric minimo legal estabelecido para as
trés dreas metropolitanas investigadas.9

Reforca-se a impresso que se tem sobre a grande importancia das ati-
vidades nas quais prevalecem relagBes precirias e ndo-institucionalizadas de
trabatho, ao se recordar, conforme se assinalou, que, nas atividades ndo-agri-
colas, 50% da populagido economicamente ativa, que auferia rendimentos
em dinheiro, recebia tdo-somente o eqiiivalente a até o menor saldrio minimo
regional da época (1970).

Numa tentativa de medir, em niimeros aproximados, a importancia das
atividades ndo-institucionalizadas no total da oferta de oportunidades de em-
prego no meio urbano regional, admitiram-se dois critérios de distingdo entre
os setores “formais” e “informais”: um, que considerou o grau de organizag¢do
das unidades de produgido, e outro, que levou em conta as caracteristicas
das pessoas (:ac:upad.as.10 Com base neles ¢ possivel concluir que aproximada-
mente metade da populac@o ocupada nas atividades nfo-agricolas vincula-se
a atividades ndo-institucionalizadas; para ser mais exato, 44%, pelo primeiro
critério, e 53%, pelo segundo.

Atente-se para o fato de que nao é somente significativa a participagdo
dos setores “informais™ na absor¢do da mio-de-obra urbana, como persistiu,
entre 1950 e 1970, o seu percentual. De fato, com base no primeiro dos refe-
ridos critérios, verificou-se que as atividades ndo-institucionalizadas participa-

9 MOURA, Hélio A, de, & HOLDER, Carmen S. da Cunha & SAMPAIQ, Aidil. Regides

Metropolitanas do Nordeste: Diferenciais de Renda e Educacdo entre Naturais e Mi-

grantes — 1970, SUDENE/BNB, Recife, 1975, pdg. 121,
10 Pelo primeiro critério, considerou-se como nio-institucionalizado o volume do em-
prego em atividades industriais que, pelo censo demogrifico, excedia o volume regis-
trado no censo industrial, no registro da lei dos 2/3 e no emprego oferecido pelos ser-
vigos industriais de utilidade publica. Quanto aoc comércio de mercadorias ¢ aos ser-
vigos de consumo individual, considerou-se ndo-institucionalizado o emprego do ex-
cedente de populagio ocupada, verificado pela comparag¢do entre o censo demografi-
co e 05 ¢ensos comercial e dos servigos. Pelo segundo critério, consideraram-se como
vinculados as atividades informais os auténomos, membros de familia sem remunera-
¢do e empregados e empregadores cujas remuneracgées, em 1970, eram inferiores a
Cr$ 100,00, Para maiores detalhes, ver Anexo I € texto de GUIMARAES NETO, Leo-
nardo, *A Heterogeneidade . , .”” gp. cit.
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ram, em 1950, com 44,4% e, em 1970, com 44,3%, na absorgdo da forga de
trabalho urbana. A magnitude ¢ a persisténcia desta participa¢fo tornam-se
aspectos que adquirem maior relevo, quando se considera que, durante esse
mesmo periodo, o Nordeste atravessou uma fase de expansio econdmica bem
acentuada,

Vale ainda referir 0 modo como os segmentos “formais” ¢ “informais”
da atividade econdmica urbana do Nordeste vém evoluindo no interior de
cada setor produtivo. No que diz respeito as atividades industriais, observa-se
uma evolugdo aparentemente contraditoria, que comporta, ao lado de um
processo de industrializagfo, visto sob a Otica do produto e da acumulagio
de capital, um processo de artesanalizagdo, observado claramente a partir das
taxas de crescimento do emprego. Com efeito, o incremento da mao-de-obra
nas atividades extrativas e de transformagdo deste segmento informal ocorreu
entre 1950 e 1970, 4 taxa anual de 4,4%, que foi quatro vezes maior do que a
taxa correspondente do segmento formal dessas atividades. Com relagdo aos
servigos de produgao (comércio de mercadorias, de imoveis, de crédito, capi-
talizagdo, transporte, armazenagem e comunicagdo), observou-se uma tendén-
cia & sua “formalizacdo™ (crescimento mais rapido das atividades “formais”
em relagdo as “informais™), contrariamente & tendéncia de “informalizacdo”
constatada para as atividades industriais e para os servi¢cos de consume indivi-
dual. Uma vez que permaneceu praticamente inalterado, entre os anos extre-
mos desse periodo, o percentual da mao-de-obra engajada em cada um desses
segmentos, tem-se como consequéncia imediata que os dois processos obser-
vados — de “formalizagdo™ e de *“informalizacdo™ — se compensaram durante
essas duas décadas. Registre-se que parte significativa desta compensagdo em
favor do segmento formal deveu-se a grande capacidade de absor¢do das ativi-
dades estatais (administragao publica, defesa e seguranca) e paraestatais (ativi-
dades sociais e servigos industriais de utilidade piblica), que se expandiram
a taxas maiores do que a média das atividades predominantemente urbanas,
tanto de um como de outro dos referidos segmentos.l J

2.3. AS RAZOES DA SUBUTILIZACAO, DA SUB-REMUNERACAO E DA
HETEROGENEIDADE ESTRUTURAL DO MERCADO DE TRA-
BALHO

Se o Nordeste, que vem apresentando razodvel crescimento de sua eco-
nomia e que utiliza intensamente a migragdo como vilvula de escape para a

1 Ver GUIMARAES NETO, Leonardo, “Heterogeneidade . . .’ op. cit e do mesmo au-

tor, “A Urbanizac¢do . ..”, op. cit.
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intensa pressfo demografica que se exerce sobre os seus mercados de traba-
Iho, ainda assim acumula parte de sua forga de trabaltho nos centros urbanos
em atividades ndo-institucionalizadas, parece claro que as explicacGes da su-
butilizagdo e da sub-remuneragio da mio-de-obra e da prépria heterogeneida-
de desses mercados terdo de ser buscadas a partir de um melhor conhecimento
dos processos produtivos prevalecentes e da propria forma com que se vem
dando a expansdo da economia regional.

Tal exame mostra que a economia regional, nas Ultimas décadas, ndo
pode ser classificada como estagnada ou de crescimento lento. De fato, ndo
se pode assim considerar uma economia que cresceu, entre 1950/70, a uma
taxa média anual de 6,1%, com as atividades urbanas expandindo-se a quase
7% ao ano.12 O mesmo também se pode dizer com relagdo aos anos da dé-
cada em curso: entre 1970 e 1977, o produto interno total do Nordeste cres-
ceu a uma taxa média anual de 7,9%, enquanto o produto industrial alcangou
a taxa de 10,9% a.a. A formagdo de capital na economia nordestina, que, a
partir de 1960, se traduziu em taxas anuais da ordem de 10% dos investimen-
tos pablicos, e a forrnagdo bruta de capital fixo na indiistria, que, entre 1965
e 1972, se situou em torno de 16,1%,13 confirmam também o esfor¢o e o di-
namismo recente da economia regional.

Com referéncia a emigragio inter-regional do Nordeste, a simples rela-
¢d0 entre os naturais ausentes da Regido e a popula¢do que nela residia nas
datas dos censos demogrificos diz bem da sua importéncia como vdlvula de
escape para o excedente relativo da for¢a de trabalho. Em 1940, tal relagdo
era de 4.9%, em 1950, de 5,7%, em 1960, de 10,6%, tendo atingido, em
1970, 13,3%. Por ocasido do censo demogrifico de 1970, cerca de 3,7 mi-
thdes de nordestinos residiam no resto do Pais, cifra esta que eqiiivalia ao
contingente demogrifico de um décimo Estado da Regido. Registre-se que,
em nenhum dos anos considerados, a entrada de naturais de outras regides
do Pais correspondeu a mais de 1% da popula¢do natural do Nordeste.

E evidente que a procura de novos fatores explicativos para a heteroge-
neidade e para as manifestagdes de subutilizacdo e de sub-remuneragdo da
forga de trabalho urbana da Regifo ndo pode deixar de lado o fato concreto

12 Ver GUIMARAES NETO, Leonardo — *‘Situacdo Atual...” op. cit., pig. 45.

13 BRASIL — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, “Produto e Forma-

¢&0 Bruta de Capital — Nordeste do Brasil, Recife, 1974, As taxas do produto interno
foram calculadas a partir de informag¢des da SUDENE, considerando<e a influéncia
dos valores anuais compreendidos pela série de anos.
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de ter a economia regional sofrido longos periodos de “letargia” e de “pros-
tragdo” e de existirem, no Nordeste, subsetores e subdreas que podem ser
considerados estagnados. No entanto, isto ndo parece poder constituir mais
a explicagdo central do problema do emprego de uma economia que ji vem
crescendo significativamente héd bastante tempo. Para melhor compreensio
dessa problemética, admite-se ser necessirio examinar as repercussdes sobre 0
emprego, provocadas por transformagdes que estdo em curso no Nordeste,
em grande parte derivadas da maior inser¢do da economia nordestina na eco-
nomia brasileira, com aprofundamento do modo de produgio capitalista co-
mandado pelas atividades industriais da Regido Sudeste.

Esta perspectiva afina-se com as observa¢Ges de Castro a respeito da
absorgdo da mao-de-obra na economia brasileira: “Ao longo de nossa forma-
¢d0 historica, permanentemente, uma fragdo maior ou menor da forga de tra-
balho teve de contentarse com os resultados infimos obtidos em formas vi-
rias de auto-emprego, especialmente no campo. O que hé de novo na situacdo
vista em perspectiva €, antes de mais nada, o fato de que até recentemente as
condi¢des do mercado de trabalho tendiam a se deteriorar na medida em que
a economia entrasse em crise. Ora, daqui por diante é o proprio avango que
tende a agravar o problema”.14

No case nordestino, entre os fatos novos que vém provocando repercus-
sOes significativas sobre o mercado de trabalho e que se constituem fatores ex-
plicativos de peso da sua heterogeneidade da subutilizagao e sub-remuneragdo
da mfo-de-obra, ndo podem deixar de ser referidos:

a) a articulagdo maior da economia regional com o resto do Pafs;

b) as transformagdes recentes das relacGes de produ¢do e de trabalho
no meio rural;

¢) a industrializa¢do recente da F{e,-gié”o.15

14 CASTRO, Antbnio Barros de, “Agricultura, Emprego ¢ Desequilibrios Regionais:
Perspectivas, em Sete Ensaios sobre a Economia Brasileira, vol. I, Forense, Rio, 1969,
pig. 159.

15 Para maior detalhamento desses processos, ver GUIMARAES NETO, Leonardo,

“Heterogeneidade . . ."”, op. cit. Muitas das conclusGes desse estudo baseiam-se em

trabalhos de GOODMAN & ALBUQUERQUE, Incentivos i Industrializacdo e De-

senvolvimento do Nordeste, [IPEA/INPES, Colecdo Relatdrios de Pesquisa, n? 20,

Rio, 1974; LACERDA DE MELO, Midrio, “O Acicar ¢ o Homem no Nordeste; Pro-
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Antes de entrar em comentirios sumdrios sobre esses processos, vale
lembrar que, na acumulagdo subjacente de aprofundamento do modo de pro-
dugdo capitalista, o capital ndo apenas provoca a demanda de trabalho de que
necessita, mas cria ou produz a oferta de que pode langar m#0.16 Esta cria-
¢80 se d4, em geral, pela destruicdo de empregos e pode ocorrer sem compen-
sagdo imediata ou mediata de novas oportunidades de trabatho.

Entre os aspectos associados A maior articulagdo da economia regional,
registre-se, de inicio, que hd trés ou quatro décadas se vem assistindo no
Pais a um intenso processo de integracdo de uma regido industrializada —
o Sudeste — ¢com outra economia regional estruturalmente frigil — O Nor-
deste. Neste processo, as relagbes de concorréncia prevalecem sobre as de
complementaridade e faz-se também claramente presente a exigéncia de
reestruturagdo da economia da regido periférica. Desse tipo de integra¢do
resulta a penetragdo de produtos ndo-nordestinos em mercados que antes
pertenciam 3 Regido, seja naqueles situados dentro das fronteiras regionais
ou fora delas. A perda dos mercados nacionais do agucar, do algoddo e dos
téxteis produzidos no Nordeste constituem apenas alguns exemplos. A pene-
tragdo, no préprio Nordeste, de bens de consumo industrializados, inclusive
bens ndo-durdveis, anteriormente fornecidos em grande parte pelos produto-
res regionais, também ilustra a maior dependéncia da economia regional nes-
te particular. N2o resta diivida de que parte significativa do esforgo de moder-
nizagdo que se vem desenvolvendo em atividades industriais e agroindustriais
estd vinculado A integragdo maior da Regido ao resto do Pajs. Disto vem
resultando uma estrutura econdémica regional que, a0 modernizar atividades
tradicionais e ao depender cada vez mais de fornecedores extra-regionais, tor-
na-se, simultaneamente, pouco propicia 3 absor¢do de uma forga de trabalho
que cresce significativamente no meio urbano, por efeito, inclusive, dos pro-
cessos de desruralizagdo do trabalhador do campo.

Esta questdo leva ao segundo ponto ja referido, isto €, 3s transforma-
¢Oes em curso nas relagdes de produgdo e de trabalho no meio rural. Antes de

blemas Sociais ¢ Econdmicos do Nordeste Canavieiro, [INPS, Recife, 1976, bem co-
mo, do mesmo autor, Proletarizacio e Emigra¢io nas Regides Canavieiras ¢ Agresti-
nas de Pernambuco, Depto. de Ciéncias Geogrificas do Centro de Ciéncias do Ho-
mem da UFPe., 1976, (mimeo.).

16

“0O capital nfo apenas provoca a demanda de trabalho de que ele necessita, mas pro-
duz também a oferta, através da criagdo continua de mio-de-obra excedente . . . Nem
a oferta nem a demanda de trabalho constituem movimentos autdnomos independen-
tes do capital: este atua nos dois lados simultaneamente”, Ef. GAUDEMAR, J. P,
de, Mobilité du Travail et Accumulation du Capital, Maspero, Paris, 1976, pdg. 181.
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considerd-las mais detalhadamente, deve-se fazer referéncia ao fato de que
tanto elas como seus efeitos sobre 2 absor¢do da mio-de-obra no campo se
somam as caracteristicas “inatas” de expulsgo da populag@o rural nordestina,
associadas sobretudo ao sistema latifindio/minifandio e 2 fragilidade da agri-
cultura semi-drida as dificeis condi¢Ges climdticas que prevalecem em grande
porgdo do espaco regional. Entre as transformaces das relagdes de produgio
e trabalho no meio rural cabe referir:

a) O processo de proletarizagdo-desruralizagdo que vem ocorrendo em
algumas atividades agricolas regionais, notadamente nas atividades canaviei-
ras. Associado, sem divida, ao expansionismo da cana, as tentativas de intro-
dugdo da legislagao trabalhista no campo e as pressGes de sindicatos rurais, tal
processo implicou a saida dos moradores e sitiantes das propriedades e sua
transformac¢do em assalariados rurais (volantes ou urbanos). A estagnacdo da
populagdo rural da maior parte das microrregifes da Zona da Mata, entre
1950 e 1970, diz bem da intensidade do processo nesta parte mais densamen-
te povoada do meio rural nordestino. 17

b) O processc de proletarizagdo-emigragdo nas zonas agrestinas, associa-
do tanto A expansdo da pecudria, que concorre com as lavouras pelas terras
disponiveis, como também ao processo de “minifundiza¢do™ em curso no
meio rural. A expansdo da pecudria do modo como vem ocorrendo, incentiva-
da pelos mercados urbanos regionais e pelos créditos e programas especiais, di-
reta ou indiretamente patrocinados ou estimulados pelo setor piblico, implica
a quebra do equilibrio antes existente entre as atividades da Javoura e da pe-
cudria ¢ a redugdo das categorias de parceiros, arrendatdrios ¢ moradores,
além de pequenos proprietarios agricolas e o seu deslocamento para o meio
urbano. Quanto 2 “‘minifundizagdo”, que apresenta efeitos semelhantes sobre
o emprego, 5ao suas caracteristicas mais relaventes: (i) a subdivisdo da proprie-
dade, traduzida numa verdadeira atomizagdo da terra; (ii) a acentuada redu-
¢do dos rendimentos agricolas, em razio do uso repetido de técnicas de pro-
ducdo predatdria; e (ili) a incorporagdo, pela atividade pecudria em expansio,
das unidades fundidrias desse tipo as de tamanho grande e médio.}3 Tam-
bém, neste caso, a menor absor¢o da mao-de-obra pode estar associada a um
aumento dos investimentos e da producdo das dreas que experimentam essas
transformacoes.

17 Ver LACERDA DE MELO, Mdrio — O Aghcar . . .” op. cit.,além, do mesmo autor,

“Proletarizacdo .. .’ op. dt., como também CORREIA DE ANDRADE, Manuel,
A Terra e 0 Homem no Nordeste, Brasiliense, Rio, 1973.

I8 | ACERDA DE MELO, Mério, “Proletarizacdo . ..”, op. dit.
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¢) A abertura ou decomposi¢dio do ““complexo rural” nordestino, a
qual se traduz na concentragio, em unidades de produgdo que adotam tecno-
logia mais avancgada, de atividades secunddrias e tercidrias antes exercidas de
modo descentralizado nas proprias unidades de produgdo rural. Isto também
implica redu¢do do emprego no campo ¢ migragdes rurais-urbanas. O que
ocorreu & economia canavieira, quando o beneficiamento da cana em grandes
unidades de produ¢do reduziu a atividade dos engenhos,19 e 0 que vem 0corI-
rendo através da centralizagdo atual do beneficiamento do leite, constituem
apenas duas ilustragGes de um processo mais geral de “especializacdo™ das
unidades rurais na producio exclusiva de bens agricolas.

Tudo indica que os processos de desruralizagdo e de alteragdo das rela-
¢Oes de trabalho no campo ndo se limitam aos que aqui foram mencionados.
A saida de 5,7 milhdes de pessoas no meio rural nordestino, entre 1950 ¢
1970, dos quais 3,0 milh$es teriam ingressado nos quadros urbanos e 2,7 mi-
lhoes se transferido para outras regides do Pais,20 est4 provavelmente vincula-
da, em parte, aos fatores “‘inatos” j4 referidos ¢, em parte, também 2 “moder-
nizagdo” das atividades econdmicas regionais, provocada pela sensivel inte-
gracdo intra e inter-regional, da qual sfo reflexos a ampliagdo e a modemiza-
¢do dos sistemas nacional e regional de transporte e comunicagdes.

A expansdo do capital vinculado e atividades produtivas, como a pe-
cudria, ou especulativas, como a compra ou a apropriagcdo de grandes exten-
soes de terra, que ficamn 2 aguardar valorizagfo, tem implicado o “fechamen-
to” da fronteira agricola nordestina e a redugdo, sobretudo no Estado do Ma-
ranhdo, da capacidade de absorver migrantes nos seus quadros rurais, Hé esti-
mativas que mostram que a chamada Guiana Maranhense {microrregides
29, 30, 34, 38 ¢ 39), que se havia revelado, na década 1950/60, com grande
capacidade de absorver migrantes no meio rural, passou a ser nos anos ses-
senta uma sub-regifo que se caracterizou por saida liquida de populagdo do
campo.21

19 SINGER, Paul — “Desenvolvimento Econdmico e Evolugdo Urbana” — Editora Na-

cional — Sdo Paulo — 1969, Este autor explica em grande parte a propalada “incha-
¢do” do Recife pela decomposigio do “complexo rural”, vinculado d@ produgio do
agucar na Zona da Mata.
20 Ver MOURA, Hélio Augusto de, “O Balanco Migratério do Nordeste: 1950/70”.
BNB/ETENE/GEDUR, datilografado, 1978,

21 {dem, ibidem.
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No que tange a contribui¢do irrelevante da inddstria na criagao de

empregos diretos, apontam-se, entre outros, 08 seguintes aspectos ou cau-
22
sas:

a) as caracteristicas de que teria necessariamente de se revestir a indus-
trializagdo tardia das dreas atrasadas numa época de profundas mu-
dangas tecnoldgicas nos paises fornecedores de tecnologia;

b) o fato de a industrializagdo nordestina ocorrer num contexto de
substitui¢do de importagdo, ante um pdlo de irradiagdo situado fora
da fronteira regional — mas dentro da fronteira do Pais —, do que
resultam, além de limitagOes inibidoras & acumulagdo de capital,
pressdes e exigéncias para que técnicas modemas e sofisticadas se-
jam adotadas na indostria regional ;

¢) o reforco dos fatores acima mencionados, propiciado pelos meca-
nismos de incentivo a industrializagfo regional. Estes, ao reduzirem
significativamente o prego relativo do capital, induzem a uma me-
nor utiliza¢do da mio-de-obra no processo produtivo.

Por sua vez, as indicagdes existentes também ndo apontam uma sensi-
vel contribui¢do das novas atividades industriais para a criagdo de empregos
indiretos. As repercusses dos novos investimentos industriais em relagdo ao
aumento da renda e do emprego certamente que sdo pouco significativas,
ndo s6 porque duas tercas partes das compras sdo realizadas fora do Nor-
deste, mas, também, pelo fato de que os fatores produtivos remunerados
localmente, dada sua alta propensio a importar, dirigem grande parte da
sua demanda para o resto do Pais. Alguns célculos estimam que o efeito
regional do multiplicador de renda desses investimentos industriais é unitdrio.

22 \rer. a propésito, GOODMAN, David E. & ALBUQUERQUE, Roberto C. de, “In-
centivos . . .°, op. cit. e JATOBA, Jorge, Politica de Precos de Fatores, Mudancas
Tecnolagicas e Absorcdo da Mio-de-obra: o Case da Indistria Manufatureira do Nos-
deste, PIMES, Recife, 1977. A respeito da reduzida absor¢do, vale lembrar que, se-
gundo dados da F.BGE (Censos Industria € Pesquisa Industrial), entre 1949/59 o
emprego industrial do Nordeste decresceu em —0,4% ac ano, em 1959/70 expan-
diu-se a 2% e, entre 1970/74, a 5,7%. Esta questao sera retomada mais adiante,
quando do exame das repercussoes, sobre. o emprego, da politica de industrializa-
¢do do Nordeste, sendo, no momento, suficicnte apenas acrescentar que, entre
1960 e 1974, a geragdo liquida do emprego no setor industrial da Regido atingiu
apenas a cifra de 100 mil oportunidades, segundo se pode concluir de uma compa-
racdo entre os dados do Censo Industrial de 1970 ¢ os da Pesquisa Industrial de
1974.
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Nio ¢ s6 do lado dos investimentos industriais que so significativos os
percentuais de importagdo. Com referéncia aos insumos necessdrios ao funcio-
namento da indastria, admite-se que uns 60% da demanda intermedidria de
manufaturados estdo sendo atendidos fora da Regido (inclusive exterior). No
caso dos insumos para os setores “ricos de interligagdes”, estima-se que tal
proporg¢ao ndo seja inferior a 55% e, nas industrias metalrgicas e mecanica,
a 90% e a 70%, Iespectivamente.23

As caracteristicas da tecnologia disponivel, a presenca a nivel nacional
de um polo industrial que atende a mercados de todo o Pafs e no qual so-
bressaem caracteristicas oligopolicas, os efeitos sobre os precos relativos dos
fatores produtivos decorrentes dos mecanismos de promogdo industrial ado-
tados, os vinculos técnicos e de propriedade do capital regional em relagdo ao
Sudeste, a existéncia de um mercado inter-regional livre, tornam dificil a sus-
tentagdo imediata de um processo de “formalizagdo” e expansdo acelerada
do emprego urbano via industrializagdo.24 Além disso, o “fechamento” da
fronteira agricola através da reproducdo, nas dreas “novas”, da estrutura fun-
didria altamente concentrada, constitui uma caracteristica adicional da pro-
blemética do emprego na Regido. Enfim, tais indica¢des conduzem 2 conclu-
sdo de que ndo se pode atribuir esta problemdtica Gnica e simplesmente ao
insuficiente crescimento da economia.

Em coeréncia com esta compreensdo do problema, deveria ocorrer um
tratamento que lhe correspondesse, isto é, que n3o se limitasse & considera-
¢&0 pura e simples de que a expansdo acelerada do produto e do investimento
acarretaria expansdo do emprego na Regifo. A experiéncia nordestina, neste
ponto, chama realmente a ateng¢do tanto para as transformacdes que vém
ocorrende na agricultura, como para o reduzido efeito que os investimentos
industriais vém propiciando no que toca a gera¢io de empregos urbanos.

Este Gltimo aspecto ndo deixa, alids, de representar um paradoxo e
uma frustragdo de grande parte dos esfor¢os em prol do desenvolvimento

2 .
3 Ver GOODMAN, David E. & ALBUQUERQUE, Roberto C. de, ~ “Incentivos. . .”,

op. cit, Essas estimativas foram confirmadas através de uma pesquisa feita pelo
BNB/SUDENE, que revelou que as indtstrias presentemente implantadas (1978) a
partir do FINOR — 34/18 — estavam adquirindo, fora da Regifo, cerca de metade
dos insumos de que necessitavam; ademais, apenas 5% da sua demanda por bens de
capital (mdquinas e equipamentos) havia sido atendida dentro ds Regido.
24 Ver GUIMARAES NETO, Leonardo — “Heterogeneidade . . .” op, cit. ¢ do mesmo
autor, “‘Urbanizagdo e Emprego no Nordeste’, Recife, 1977, (mimeo).
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regional, encetados a partir dos anos sessenta, se se leva em conta que as pri-
meiras concepgdes e formulacdes do planejamento regional atribuiam 3 in-
dastria papel e estratégico na absor¢do dos excedentes relativos de mao-de-
-obra existentes nas cidades.

3. AEVOLUCAO DA POLITICA REGIONAL RELATIVA A EMPREGO

ApOs esse resumo da problemadtica do emprego urbano no Nordeste,
achou-se conveniente examinar sumariamente a evolugio das politicas regio-
nais de emprego, seus pressupostos e objetivos. Considera-se também relevan-
te acrescentar um apanhado de informagOes que permitem mostrar, resumi-
damente, os resultados de alguns principais programas aos quais foram atri-
buidas fung¢oes relevantes no tocante a absorgdo da mio-de-obra da Regido.

Este capitulo baseia-se na anilise dos planos regionais, tanto daqueles
que foram elaborados durante o periodo no qual o sistema de planejamento
regional possuia maior grau de autonomia (fase 1960/69 dos Planos Direto-
res da SUDENE), como dos que o foram com o objetivo de permitir a inser-
¢do de %)roposigﬁes e programas regionais nos planos nacionais de desenvolvi-
mento.2> No que se refere ao levantamento de alguns resultados, examina-
ram-se também os relatorios de acompanhamento dos programas ou de ava-
liagdo de politicas elaborados por distintas entidades, muitos dos quais ainda
se acham inéditos.

O interesse de examinar, mesmo que sumariamente, essas politicas e
seus objetivos declarados reside, fundamentalmente, no fato de que o sen
confronto com a interpretacdo da atual problemdtica do emprego pode des-
tacar aspectos e sugerir modifica¢des para um encaminhamento mais adequa-
do da questdo do emprego urbano regional. Por outro lado, o conhecimento

25 BRASIL — Consetho de Desenvolvimento (GTDN) — Uma Politica de Desenvolvi-

mento Econémico para o Nordeste, 2a. edicio, SUDENE, Recife, 1967: BRASIL -
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, [ Plano Diretor do Desenvolvi-
mento Econdémico e Social do Nordeste (1961/63), Recife, 1966; BRASIL — Supe-
rintendeéncia do Desenvolvimento do Nordeste, [I Plano Diretor de Desenvolvimento
Econémico e Social do Nordeste (1963/65), Recife, 1966; BRASIL — Superintendén-
cia da Desenvolvimento do Nordeste — III Plano Diretor de Desenvolvimento Econd-
mico ¢ Social do Nordeste (1966/68), Recife, 1966; BRASIL — Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste, IV Plano Diretor de Desenvolvimento Econdmiceo e
Social do Nordeste (1969/73), Recife, 1968; BRASIL — Superintendéncia do Desen-
volvimento do Nordeste, Plano de Desenvolvimento do Nordeste (1972/74), Recife,
1971; BRASIL — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, Plano de Agdo
para o Nordeste (1975/79), Recife, 1974,
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de alguns resultados concretos obtidos permite ter presentes, mais clara-
mente, as limita¢®es impostas durante a execugdo dos planos 4 implantagao
dessas politicas ou, a0 contrdrio, os fatores que militaram favoravelmente a
concretizagdo dos objetivos estabelecidos.

Em termos dos preussupostos e dos objetivos declarados, nio sdo muito
claras as diferengas existentes entre os diversos planos elaborados e os seus
programas de promogdo de emprego, de modo a permitir, numa andlise de
sua evolucdo, caracterizar precisamente fases ou etapas das politicas de em-
prego na Regido. No entanto, para facilitar a compreensdo e a exposigdo,
adotou-se separar as politicas de emprego em duas fases: a primeira, que
abrange os anos sessenta (até 1968/69), corresponde 20 periodo de vigéncia
dos planos diretores da SUDENE, quando existia maior autonomia do plane-
jamento regional em relagdo ao nacional; a outra ¢ a fase que corresponde ao
periodo de vigéncia do Plano de Desenvolvimento do Nordeste (1972/74) e
do Plano de A¢do para o Nordeste (1975/79), quando o sistema de planeja-
mento regional j4 se achava atrelado ao nacional, 26

3.1. A POLITICA SOCIAL E DE EMPREGO DOS PLANOS DIRETORES

Esta primeira fase dos quatro planos diretores fundamenta-se direta-
mente na estratégia de desenvolvimento formulada pelo Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN). Corresponde a uma fase bem
definida vivida pelos 6rgdos de planejamento regional, que atuavam numa es-
pécie de “‘vazio institucional” ent3o existente na Regido. Este vazio, como
se sabe, passou a ser paulatinamente preenchido pelos 0rgdos setoriais de ni-
vel nacional 4 medida que, durante a segunda metade dos anos sessenta, ocor-
reu uma centralizaco administrativa e institucional no Pais. Tal centraliza-
¢do deu-se em detrimento ndo sd das administragbes municipais e estaduais,
mas também das regionais, n3o obstante o fato de estas tltimas fazerem
parte da administragfo federal, a que mais se beneficiou com tal processo,27

2 " - " 4 L3 I
6 Lembre-se aqui que até 1968/69% os planos-diretores também incluiam “anexos™

financeiros e legais vinculados a programas, projetos e medidas propostas, discutidas
¢ aprovadas no Conselho Deliberativo da SUDENE e no Congresso Nacional. Os
planos que se seguiram passaram a apresentar apenas andlises e sugestdes a serem ou
ndo incorporadas nos planos nacionais.

27 Ver MERLIN, Joana Maria Soares, “La Surintendance du Développement du Nor-
deste — Une Expérience Regionale dans I’Administration Publique au Brésil, Tese
de Doutorado de 39 Ciclo, Paris 11, 1976 (mimeo), pags. 200213,
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Nos anos iniciais dessa primeira fase deve-se registrar a associagdo que
os documentos oficiais fazem entre a industrializagdo regional, que consti-
tuia o ponto central da estratégia de desenvolvimento do Nordeste, e as su-
gestOes de encaminhamento de solugOes para a questdo do emprego urbano.
De fato, ao reconhecer existir no meio urbano regional, na segunda metade
dos anos cingiienta, mais de meio milh&o de pessoas desempregadas e subem-
pregadas, o GTDN, em sua estratégia, atribuiu ao setor secunddrio papel
significativo na absor¢do desse excedente relativo da forga de trabalho resi-
dente nas cidades. Ndo se deve esquecer o trecho do documento do GTDN,
que faz referéncia ao fato de que *. ., seria desconhecer a natureza real do
problema do emprego, ¢ de sua amplitude, querer resolvé-lo unicamente com
a ilfldustrializagﬁe”.28 No entanto, hd, no mesmo documento, passagens bem
afirmativas que demonstrama exagerada confianga na solu¢do do problema
através da expansdo industrial, como, por exemplo, a que reconhece que a
‘““absor¢do de grandes massas de mio-de-obra” s6 é possivel com a instalagio
da indastria manufatureira,29

O GTDN também faz uma proposi¢do vinculada 3 atividade rural. A
questdo do emprego, neste caso, ¢ abordada em termos de deslocamento da
fronteira agricola e irrigagdo das zonas dridas, para aumentar a disponibilida-
de de terras ardveis por homem ocupado na agricultura.30

Essas proposigdes gerais do GTDN tém, nos planos regionais que se se-
guiram, alguns desdobramentos que por vezes reforgam e por vezes restringem
a abordagem inicial.

No I Plano-diretor, que possui caracteristicas de um plano de investi-
mento puiblico, por concentrar os esforgos e recursos previstos predominan-
temente nos investimentos em infra-estrutura, n3o se encontra, de modo sis-
temético, um modelo de programagio dos recursos humanos,31 nem tampou-
co a énfase que o GTDN d4 4 problemdtica do emprego. H4 nele uma preocu-
pagdo com a preparacio de pessoal e sua qualificag@o para os diversos progra-

28 GTDN, op. cit, , pdg. 54.
? Idem, op. cit,, pag. 83.

0 Idem, op. cit., pag. 54.

31 ANDRADE, Antdnio Cabral de, “Informe Sobre los Programas de Recursos Humanos
de la Superintendencia del Desarrollo del Nordeste (SUDENE)”, Boletim EconOmico

da SUDENE, Ano II, n2 3, 1966.
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mas (inclusive para os das proprias entidades de planejamento), além de pro-
posi¢Oes relativas 4 criagdo de um sistema de informagGes, destinado a aten-
der 2s necessidades de colocagfo da mao-de-obra previstas para as unidades
de producdo industriais. No que conceme mais especificamente & demanda
de mao-de-obra, programam-se agdes relativas A colonizagdo e i assisténcia
técnica e financeira ao artesanato, fonte significativa de emprego para a méo-
-de-obra ndo-qualificada.

No tocante 2 politica de industrializacdo, o I Plano-diretor nio repro-
duz a énfase do GTDN com relagdo ao emprego industrial. Concentra sua
ateng¢do nas proposi¢des relativas 2 infra-estrutura de transpories e energia,
na coordenagdo dos incentivos, na reorganizagdo e reequipamento das indus-
trias tradicionais e no aproveitamento das matérias-primas regionais.

O 11 Plano-diretor diferencia-se do primeiro basicamente pela atenuago
da énfase nos investimentos de infra-estrutura, em favor dos “investimentos
diretamente ligados & produgdo”. Estes tiveram aumentados seus percentuais
sobre o total dos recursos previstos. O II Plano também incluiu aspectos adi-
cionais da problemdtica social, que haviam sido bem pouco enfatizados no
I Plano. No II Plano, destacam-se também diretrizes relacionadas corn empre-
g0, que se vinculam, sobretudo, a programas de povoamento das terras imi-
das ndo ocupadas e a programas de industrializa¢do e de expansio de servigos
correlatos que, no meio urbano, podiam oferecer oportunidades permanentes
de ocupacdo para a m3o-de-obra. Embora reconhecendo que a decisdo quanto
a modificagdo da estrutura agraria estivesse situada na dmbito nacional, o
IT Plano apresentou também sugesides no sentido de proceder-se & diversifi-
cagdo da produgdo na drea da monocultura da cana-de-agicar, a fim de possi-
bilitar ndo s6 a elevagdo dos rendimentos dessa cultura industrial, mas promo-
ver também, como forma de criar empregos adicionais nas dreas de cana libe-
radas, a multiplicagdo de unidades familiares e cooperativas.3?

Passados esses anos iniciais, uma segunda etapa, correspondendo ainda
a fase em que a politica social e de emprego era regionalizada, refere-se ao pe-
riodo de vigéncia do III ¢ do IV Planos-diretores.33 Amplia-se 2 preocupagio

2 Idem, op. cit., pig. 10.

3 Com relagdo ao IV Plano-diretor (1969/73), vale recordar que sua elaboragdo e apro-
vagao a nivel do Conselho Deliberativo da SUDENE (inicio de 1968) coincidiu com
o processo de estruturagio do sistema nacional de planejamento. Manifestou-se, por
esta razdo, forte resisténcia a4 conclusio desses trabalhos da parte do entdo Ministério
do Planejamento. Apods a sua aprovagdo no Congresso, teve inicio o seu esvaziamento,
até que, em 1972, foi substituido pelo Plano de Desenvolvimento do Nordeste (1972/
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com a programag¢do social ¢ introduzem-se algumas qualifica¢Ges adicionais
relativas ao emprego. Preocupagdes concernentes aos recursos humanos ocor-
rem no I Plano-diretor (1966/1968), em vdrias dimensdes. “Este, segundo
a propria introdugfo do respectivo documento, caracteriza-se, entre outros
aspectos, (i) pela énfase dada aos recursos humanos, encarados, indissoluvel-
mente, como fatores de produgdo e beneficidrios finais do processo produ-
tivo; (ii) pela adogdo de diretrizes definidas em relagdo ao problema de em-
prego; (iii) pela maior participa¢do das comunidades locais de forma decisiva
e consciente no processo de desenvolvimento; (iv) pela maior preocupagdo pe-
los aspectos de desenvolvimento, vinculados 2 methoria das condigGes de bem-
-estar social”.34 No tocante 2 oferta de oportunidades de trabalho vale regis-
trar que, entre os objetivos e metas globais estabelecidos, explicita-se a criagio
de novas oportunidades de emprego “a fim de absorver o crescimento da po-
pulago ativa e diminuir o déficit existente e modificar a estrutura atual do
emprego em favor dos setores secunddrio e tercidrio da atividade econd-
mica.3? Detalhou-se este objetivo através de diretrizes gerais, entre as quais se
mencionam: (i) orientar a politica de investimento no sentido de promover
absor¢io da mdo-de-obra nédo-qualificada, desempregada e subempregada;
(ii) elevar o nivel de qualificagdo da mao-de-obra, adequando a sua oferta a
estrutura da demanda; e (iii) criar instrumentos reguladores do mercado de
trabalho.30

Quanto ao IV Plano-diretor, embora retome colocagdes contidas no
que the antecedeu, nele consta uma qualificagdo adicional bastante significa-
tiva a respeito do problema do emprego e da industrializagfo: “Na estratégia
inicial de desenvolvimento adotada pela SUDENE cabia a industria um papel
relevante na absor¢do de parte da forca de trabalho excedente dos centros
urbanos. Entretanto, o nivel e a natureza do desenvolvimento tecnologico, a
exigéncia do poder competitivo da indastria nordestina, importando em
uma alta densidade de capital, diminuem a possibilidade da industria de con-

1974), elaborado, segundo explicagdo contida na sua introducdo, “‘em fun¢fo do Ato
Complementar n€ 43 de 29/01/1969 que, ao instituir o Sistema Nacional de Plane-
jamento, deu wmn significativo passo no sentido de instrumentalizar o Poder Piblico
com vistas a promog¢do do desenvolvimento nacional”. Este, como também o Plano
de Acdo para o Nordeste (1975/79), que lhe segue, nio serio mais submetidos ao
Congresso.

34 BRASIL — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, “III Plano . . ."” op.
cit., pag. 17.
335 Idem, op. dit., pdg. 14.

36 14em, ibidem, pag. 16.
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tribuir significativamente para a solu¢io do problema do subemprego e de-
semprego.”37 Nesta perspectiva, a promo¢ao do emprego passa a ser pensada
em termos mais restritos no que se refere ao setor industrial, cingindo-se ao 4m-
bito da pequena ¢ média inddstria, do artesanato e da construgdo civil. Ade-
mais, transfere-se parte dessa responsabilidade para os setores agricola ¢ dos
servigos. Ressalte-se que,a partir do 1V Plano-diretor, o setor industrial, no que
tange A absor¢do de mdo-de-obra urbana, ndo mais serd referido, nos planos
regionais, nos termos da estratégia preconizada pelo GTDN.

Nas suas linhas gerais de ag¢do, o IV Plano-diretor explicita resumida-
mente os pontos bdsicos a considerar tanto com relagdo ao emprego como 4
programagdo social em sentido mais amplo: “Ao lado do esforgo de capitaliza-
¢do a ser realizado pelos setores ptiblicos e privados, através das fun¢Ges assi-
naladas anteriormente, é de fundamental importancia para o crescimento
da economia e sua continuidade no longo prazo a ampliagdo do mercado in-
terno, sobretudo com a mobilizagcdo de contingentes da for¢a de trabalho
e sua utilizagdo no processo produtivo. Neste sentido, a primeira orientagio
a ser seguida é a que se refere 3 geragdo de emprego através do tratamento
prioritdrio a ser dado a algumas das atividades mais empregadoras, ¢ mediante
a execugdo de programas que visam a amplia¢do da fronteira agricola, 2 libe-
racdo de terras, sobretudo na Zona da Mata, 4 implantagdo de pequenas e mé-
dias indUstrias e ao artesanato. Levando-se em consideragdo o papel criador
do homem no processo de desenvolvimento, outra orientagdo ¢é estabelecida
no sentido da difusfo de conhecimentos bésicos e de técnicas rudimentares
que tornem possivel a considerivel parte da populagde encontrar sua prépria
ocupagdo ou utilizar os meios de que dispde.”3

O reforgo deuma orientagdo reformista vinculada a atividade agrope-
cudria introduz mais claramente, neste plano, a busca de novas opgOes para a
absorgdo da mIo-de-obra no campo. Esta orientagdo, embora explicita na es-
tratégia geral do GTDN, nio se vincula muito 4 absor¢do da mdo-de-obra.39

37
38

Idem, “IV Plano .. .”, op. cit., pig. 93.
Idem, ibidem, pdg. 109.

39 Quase todas as colocagOes reformistas do GTDN estio muito vinculadas a preocupa-
¢Ges de cunho ricardino, como, por exemplo, a da pdgina 60 do documento do
GTDN: “Destarte, o primeiro objetive de um pleno de industrializagdo terd que ser
o de modificar a tendéncia ao encarecimento relativo de alimentos. A reestruturag¢do
da agricultura nordestina, visando um uso mais racional e intensivo dos recursos es-
cassos de terra ¢ dgua, constitui um pré-requisito da industrializagio. E por esta
razio que, no Plano de Ao aqui sugerido, dase ao problema do abastecimento de
alimentos as zonas urbanas a mesma alta prioridade que 4 intensificacio dos investi-
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O programa de racionalizagdo da agroindistria canavieira e o reforgo institu-
cional dos instrumentos e entidades responsdveis pela administra¢g®s du pro-
grama possuem, no IV plano, aquela conotagdo reformista vinculada ao em-

prego.

3.2. A POLITICA SOCIAL E DE EMPREGO DO PLANC DE DESENVOL-
VIMENTO DO NORDESTE E DO PLANO DE ACAO

A segunda fase da politica social ¢ de emprego no Nordeste estd associa-
da aos planos regionais, vinculados ao Sistema Nacional de Planejamento, do
qual fazem parte e constituem, de fato, capitulos regionais integrantes dos
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs).

H4, em tais Planos Regionais, uma preocupac¢do bem mais acentuada
com a integra¢cdo da Regido no contexto nacional, como muito bem expressa
a introdugao do Plano de Desenvolvimento do Nordeste (1972/74): **. . . ndo
obstante conserve sua natureza de plano essencialmente regional, para a po-
litica de desenvolvimento do Nordeste, considerou mais enfaticamente os
relacionamentos econdmicos desta Regifo com as demais regides do Pais,
e a propria politica nacional de desenvolvimento. Isto posto, o desenvolvi-
mento do Nordeste s¢ orenta no rumo do fortalecimento dos vinculos de
interdependéncia econdmica regional, conduzindo a uma crescente integra-
¢do da Regido no mercado nacional, assim como a uma cada vez maior explo-
ragdo das potencialidades inter-regionais de desenvolvimento, tudo conver
gindo para a ampliagdo das possibilidades de um desenvolvimento nacional
acelerado e harménico.”40 Mais adiante, na apresentagfo dos objetivos da
politica de desenvolvimento para o Nordeste, assinala: ‘O objetivo-sintese da
politica de desenvolvimento do Nordeste reafirma, portanto, a necessidade de
se promover a incorporagdo da Regido no processo de desenvolvimento na-
cional.”41 [sto também fica bem explicitado no resumo dos grandes propési-
tos. Além de se estabelecerem taxas mais elevadas de crescimento para a Re-
gido e proposi¢des a respeito de melhoria de condi¢es de vida, colocam:-se
nas primeiras posi¢des: (i) “incorporar o Nordeste no processo nacional de
desenvolvimento”; (ii) “criar no Nordeste um polo nacional de desenvolvi-
mento pela construgdo de um sistema econdmico moderno”. 42

mentos industriais”, A vinculagdo entre a atividade agricola e a absorgdo da mao-de-
-obra no GTDN estd, em geral, associada & expansdo da fronteira agricola (ver, a pro-
pésito, pdgs. 74 a 78, 54, 81 a 83 do documento do GTDN).

40 BRASIL — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, “Plano de Desenvol-

vimento . ..”, op. dt., pdg. 7.
41

42

Idem, ibidem, capitulo 1, pag. 13.
Idem, ibidem, pdg. 15,
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Na estratégia global, mencionam-se irés linhas denominadas de estra-
tégias (consolidagdo do processo de industrializagado, reorganizagio da agricul-
tura e aproveitamento intensivo dos recursos naturais), que sdo associadas 2
dinamizagdo das atividades cientificas e tecnologicas. Salvo a segunda das re-
feridas linhas, hd pouca relagao explicita entre elas e a questdo de emprego,
pelo menos do mode como se colocou no Plano.

No que se refere a reestruturagao da agropecudria (a segunda linha es-
tratégica), que comporta a realizagdo, de modo coordenado, da reforma agri-
ria e colonizag@o, o Plano deposita responsabilidade muito grande no PRO-
TERRA. Com relagdo a esta linha da estratégia para o setor agricola, assina-
le-se uma relativa abundincia de terra e de mio-de-obra, que coexistem com
a insuficiéncia alimentar, o desemprego e as injusticas sociais, quadro este
que os programas de reforma agréria e de colonizagdo se destinam a alterar:
“Com a reforma agraria serd promovida uma redistribuicdo da mao-de-obra
que serd absorvida em terras ociosas ou subutilizadas, com pequeno grau
de transferencia de populagdo, e com a colonizagdo pretende-se ampliar
a fronteira agricola dando lugar ao aproveitamento de recursos que até o pre-
sente momento tém permanecido 3 margem do sistema de produga‘l’o.”43

A parte esta colocagdo reformista, que se aproxima bastante da do IV
Plano-diretor e esta, sem divida, intimamente ligada ao problema do em-
prego, a questdo da subocupagdo ou da desocupacdo pouco aparece nas li-
nhas gerais ou nas estratégias globais e setoriais do Plano. Deve-se, no entan-
to, acrescentar que, a nivel dos programas, repetem-se todas aquelas solugdes
que, diante da reconhecida insuficiéncia da absor¢do da mao-de-obra pela in-
dastra, pouco a pouco passaram a tomar seu papel com a fungdo de empregar
parte do excedente relativo da forga de trabalho nas cidades: pequena e mé-
dia industrias, artesanato, turismo, etc.

O Plano de Agdo para o Nordeste (1975/79) repete, em suas grandes
linhas, o que se estabeleceu no Plano de Desenvolvimento do Nordeste (1972/
74). Confirma a preocupagdo de integrar o Nordeste ao processo de desenvol-
vimento do Pais, conquanio menos enfaticamente que no Plano anterior. A
despeito de reconhecer a necessidade de fomentar atividade com vantagens
comparativas e a contribuicdo que a Regido poderd trazer para a ampliagdo
da capacidade de pagamento do Pais, faz referéncia, numa politica de inte-
gragdo, & descentralizagdo da produgdo nacional e 2 possibilidade de se cons-
tituir, no Nordeste, um p6lo para o crescimento equilibrado do Pafs.

43 dem, ibidem, pdg. 22.
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No tocante 4 politica de emprego, também confirma a preocupagio
reformista com a absor¢do da mdo-de-obra pelo setor agropecudrio, vincu-
lando-a a0 programa de reforma agriria e de colonizagfo: a estes acrescen-
ta-se o de desenvolvimento agroindustrial. Com relagdo ac emprego urbano,
amplia-se o leque de programas de tipo compensatorio com o acréscimo de
alguns setores aos jé tradicionalmente referidos: construgdo civil, pequena e
média industrias, turismo, servigos piablicos e indistrias absorvedoras de
mao-de-obra. Retoma-se também, numa linha de preocupagdo com desequi-
librios no mercado de trabalho, o programa de servigo de informagses e de
coloca¢do de mao-de-obra.

3.3, CONSIDERACOES ADICIONAIS

Assinalando resumidamente os tragos que mais marcaram a politica so-
cial no que concerne, mais notadamente, & preocupacdo com a absor¢do da
mio-de-obra, pode-se afirmar o seguinte:

a) embora estivessem concentradas inicialmente no setor industrial, no
caso urbano, ¢ nas frentes de colonizagdo, no das dreas rurais, as pro-
posi¢Oes relativas ao emprege no Nordeste passaram pouco a pouco,
com o decorrer do periodo de vigéncia dos vdrios planos de desen-
volvimento, a abranger um niimero maior de setores e de programas;

b) isto, no caso especifico do emprego urbano, traduziu-se: (i) no ar-
refecimento das proposi¢bes concernentes 4 importincia do papel
que o setor industrial, como um todo, deveria assumir a respeito,
e (ii} no esforgo para encontrar outras formas de solugio fundamen-
tadas em atividades mais empregadoras, tanto a nivel do setor ter-
cidrio, como de outras atividades industriais especificas ou semi-in-
dustriais, para as quais se deveriam voltar os programas de promogdo
do emprego;

¢) no caso do emprego agricola, a solugdo inicialmente concebida de
utilizar as frentes pioneiras como meio para absorver os excedentes
relativos de populago de algumas dreas rurais, notadamente das
semi-dridas, perdeu importdncia, a partir do IV Plano-diretor, em fa-
vor daquelas relacionadas com a reforma agrdria e com o fomento
as atividades agroindustriais.

Nio resta duvida de que essa ampliagdo do mimero de setores e de ati-
vidades constitui a tentativa do planejamento regional, no seu nivel técnico-
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-burocritico e com rela¢do aos objetivos declarados, de encaminhar solugses
provéveis para a questdo do subemprego, a2 medida que esta emergia, para os
meios técnicos e politicos regionais, como um problema bisico e estrutural
do sistema econdmico do nordestino. Observe-se que esta problemdtica se
fez mais presente no momento em que se tornaram cada vez mais claras as
dificuldades de concretizacdo dos programas de absor¢ac da mio-de-obra
regional através, unicamente, das duas solugles propostas na estratégia ini-
cial: a industrializa¢do ¢ a amplia¢do da fronteira agricola regional.

Foi nesta busca de solugdes que, com relagdo ao meio urbano, foram
enfatizadas as atividades artesanais, que surgiram e assumiram a importdncia
cada vez maior os programas de pequena e média industrias; que se pensou
no programa de habitagdo popular, no aproveitamento da méio-de-obra na
construcdo civil, na atividade do turismo, etc. Foi também neste contexto
que, embora ndo se ache enfatizada nos planos, surgiu mais recentemente,
tanto a nivel regional como nacional, toda uma percepgdo relacionada com
os denominados “setores informais”. Com relago ao meio rural, essas ten-
tativas adicionais de encaminhamento de solugfes certamente também se
vinculam as dificuldades e ao fracasso do programa de ampliagdo da fronteira
agricola, e, sem duvida, @ emergéncia do problema agrdrio, que gradativamen-
te foi sendo incorporado aos planos regionais, de forma cada vez mais asso-
ciada as necessidades de maior absor¢do da mio-de-obra.

E inegdvel que boa parte das proposicdes e dos programas mais impor-
tantes ndo aptesentou repercussdes significativas, no sentido de promover
a absor¢do da mio-de-obra regional. A andlise da amostra ue se segue enfa-
tiza isto muito bem.

No que se refere & pequena e & média indistrias, informagdes do Banco
do Nordeste do Brasil S.A. (BNB),44 assinalam que o programa conjunto
SUDENE/BNB, volitado para estes tipos de estabelecimentos industriais, atin-
giu, no periodo 1967/76, cerca de 900 empresas, tendo criado 12.500 empre-
gos. Relatério mais recente do Banco®> registra, para 1967/1977, 958 subem- -
préstimos contratados no programa de assisténcia a pequena e 3 média indiis-
trias. E evidente que isto representa um timido resultado, se confrontado com
o nimerc de aproximadamente 30.000 estabelecimentos industriais na Re-
gido que, conforme o Censo Industrial de 1970 da F.IBGE, podiam ser consi-

44 Ver tabloide comemorativo dos 25 anos de criagdo do BNB.

43 Banco do Nordeste do Brasil $.A., Relatorio 1977, Fortaleza, 1978, Tabela XII.

486 R. econ, Nord., Fortaleza, v. 13, n. 3, p. 459-545, jul./set. 1982



[29]

derados como classificados em pequenos e médios (até 100 empregados).40
Além disto, a criagdo de 12 mil ou menos de 15 mil empregos, durante quase
uma década de realiza¢gdo do programa, corresponde a uma média anual insig-
nificante em relagiio ao aumento liquido da for¢a de trabalho ocorrido nos
centros urbanos nordestinos, durante 0 mesmo periodo ¢ em relagdo ao con-
tingente desempregado e subempregado neles residente, segundo as diversas
estimativas realizadas, 47

Conclusdes andlogas podem ser feitas em relagdo ao programa de indus-
trializagdo através dos incentivos fiscais e financeiros, j4 referidos de passagem
emn capitulo anterior. De fato, estimase em 100 mil o mimero de empregos
diretos criados entre 1960 ¢ 1974, cifra consideravelmente menor que a apre-
sentada pela SUDENE a partir dos projetos provavelmente implantados. 49 Is.
to significa um crescimento anual de apenas 3% (ndo obstante ter sido de
5,7% a taxa do periodo 1970/74) e uma contribui¢do do setor industrial nor-
destino de somente 6,5% sobre o incremento liquido total verificado naquele
periodo na populago economicamente ativa, Além disto, os empregos dire-
tos criados durante mais de uma década pelo referido setor nfo chegaram
a representar 10% do contingente subempregado que se estimou existir no
meio urbano em 197249 Para a presente década, nfo se pode esperar uma ex-
pansio significativa do emprego. Relatério do BNB/ETENE estimou em
10,8% a.a. a taxa de crescimento do valor da transformagfo industrial (VTI)
nordestina para o periodo 1974/81.50 Se se considera que, para um ritmo
médio de 3% ou 3,5% para o VTI, o emprego cresce de 1%, é de se esperar,
portanto, que, durante o periodo, o crescimento do emprego industrial atin-
ja uns 3% a.a., menos, talvez, que o crescimento da populagdo urbana. Quanto
i criagdo de empregos indiretos, ela & tanto mais significativa quanto mais
os dispéndios realizados no interior de uma economia repercutam sobre toda
a sua estrutura produtiva. No caso do Nordeste, é pertinente admitir que a

46 Deve-se levar em conta que, entre os 30.000 estabelecimentos, ndo estdo considera-
dos os “informais”, que escapam aos levantamentos dos censos econémicos,

47 Ver se¢io 2.1. do primeiro capitulo deste relatorio.

48 yer trabalho inédito da Universidade Federal de Pernambuco/PIMES, Desigualdades
Regionais no Desenvolvimento Brasileiro: Avaliagdo do Programa de Desenvolvimen-
to Industrial. Regiio Nordeste, Relatério 3, Parte I11, Recife, abril de 1978 (mimeo),

pig. 54.
49 ver GUIMARAES NETO, Leonardo, “Situagdo Atual . . ., op. cit., pdg. 21 e tabelas
10ell.

50 Banco do Nordeste do Brasil S.A., Desenvolvimento do Nordeste: Diagndstico e
Alternativas — Capitulo III, pag. 97, BNB/ETENE, Fortaleza, 1978 (mimeo}).
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geragdo de empregos indiretos, a partir do programa de industrializagZo, seja
pouco significativa, uma vez que grande parte dos dispéndios realizados saem
da Regido. Filtram-se investimentos, em razdo da grande participagio dos
componentes importados. Faltam os dispéndios feitos com a aquisi¢do de
insumos para a inddstria, adquividos em parte significativa de fornecedores
extra-tegionais. Filtram-<. os dispéndios para pagamento da m#o-de-obra ou
dos Syiropn'etérios do capital, em razdo da alta propensdo regional a impor-
tar.

No que se refere ao artesanato, ndo existem informagdes seguras a res-
peito do atendimento que, através de cooperativas e outros programas, se
conseguiu realizar junto a uma populagdo-meta estimada em 350 a 400 mil
pessoas.®2 Em publicagdo de 1960, comemorativa dos seus primeiros dez
anos de atividades, a SUDENE referese ao atendimento de 22 cooperativas,
com cerca de 3.000 associados.33 Registre-se que, bem recentemente, o pro-
grama teve reduzido seu nivel de atendimento aos artesfos.

Entre os programas aos quais se atribuiu, explicitamente, responsabili-
dade na absor¢ao do excedente relativo da forga de trabalho existente no
meio rural, cabe lembrar o de ampliagdo da fronteira agricola, através da
colonizagio de dreas dmidas de escassa populagdio, o de reestruturagdo agrd-
ria, através da desapropriagao de propriedades rurais, € o de irrigagao.

Com relagdio ao primeiro deles, o projeto mais significativo foi o de
colonizacio do Alto Turi. Segundo a proposta inicial da SUDENE, previa-se
o assentamento, no periodo de cinco anos, de 25 mil familias numa drea
de 1,5 milh@o de hectares. Em 1972, apos dez anos de exisiéncia do projeto,
o 6rgdo de planejamento regional havia assentado apenas 844 familias. Desde
entdo o projeto passou para a responsabilidade da Companhia de Coloniza-
¢3o do Nordeste (COLONE), empresa de economia mista, subsididria da
SUDENE. Ndo obstante tal modificagio, até fins de 1977, quinze anos apos

51 Ver Universidade Federal de Pernambuco/PIMES, “Desigualdades . . .” op. cit. pags.
57e 58,

Ver “SUDENE Informa”, outubro/dezembro, 1976.

BRASIL - Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, “SUDENE — Dez
Anos”, Recife, 1969, pig. 116, Se esse nivel de atendimentos dos artesdos permanece
no presente, a expansio que se tem verificado mais recentemente, associada ao de-
senvolvimento do turisme interno, ocorre 8 margem da intervengio das entidades re-
gionais de planejamento. Ademais, tudo indica que isto se verifica sem que melhoria
substancial do nivel de vida das pessoas dedicadas ao artesanato artistico tenha
ocorrido.

52
53
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a implanta¢do do programa, apenas 2.200 familias estavam assentadas ¢ pro-
duzindo segundo os critérios do projeto.54 Razdes ndo sumente técnicas €
administrativas relacionadas com o programa, mas razdes ligadas ao “fecha-
mento” da fronteira agricola, 2 partir da expansdo da atividade pecudria e do
latifindio improdutivo, vinculado a especulacao de terras, vém influindo na
capacidade de absorgdo da mio-de-obra na frente pioneira.

O programa voltado para a reorganizagio fundidria da Regido, o PRO-
TERRA, que, além desse objetivo, também possui o de modernizagfo da
agricultura regional, apresentou resultados bem modestos em relago a cria-
¢do de oportunidades adicionais de emprego no campo. Regulamentado em
1972, no tocante ao propdésito de reorganizagfo fundidria, até fins de 1976
havia atingido, através da distribui¢do de terras, apenas 920 parceiros, dos
quais cerca da metade ndo tinha ainda recebido o titulo definitivo da pro-
priedade da terra.”” Por outro lado, deve-se ressaltar também o reforgo que
este programa deu ao processo de pecuarizagdo no Nordeste, com possiveis
implicagdes na destruigdo de empregos em dreas de lavoura, anulando o pré-
prio emprego adicional criado. 0 Vale lembrar, para melhor perceber o pouco
significado desses numeros que, de acordo com estudo da SUDENE/BIRD,
trabalhavarn a terra. sem possuida, cercu de 5.4 milhdes de trabalhadores
rurais, sendo o nlmero de parceiros de aproximadamente 2.3 milhoes de
peSSO‘dS.S?

No tocante ao programa de desenvolvimento de agroindustria no Nor-
deste, informagdes disponiveis revelam terem sido aprovados e comprome-
tidos recursos em 31 projetos, que deverdo gerar mais de 5.740 empregos
diretos e estdveis.>® Publica¢do da SUDENE confirma tais informagdes.>”

54

Universidade Federal de Pernambuco/PIMES, “Desigualdades. . .”, op. ., pig. 62.
Este relatoris lembra gue, de acordo com os objetivos fixados no 11 PND, a fron-
teira agricola caberia, de modo gendrico, incorporar produtivamente cerca de 610
mil familias, de um total de 2 mithdes que, no Nordeste, subsistem em precirias con-
digoes de emprego e de renda.

33 Idemn, ibidem, pags. 68 e 69,
56

57

{dem, ibidem, pig. 74.

Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste/Banco Mundial (BIRD), “A Eco-
nomia Agricola do Nordeste - Diagndstico Parcial e Perspectivas™, Recife, margo
de 1976, pigs. 103 ¢ 104,

58 Banco do Nordeste do Brasil S.A., “Desenvolvimento do Nordeste . . .7 op. cit.,
pag. 116,

3% BRASIL — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, Agroindistria do

Nordestie: Por que ¢ Como Inwestir, Recife, 1978. Ha referéncia a 32 projetos, na
primeira etapa do programa, com 6.3 mil empregos diretos ¢ 25 mil empregos indire-
tos (pags. 27 e 291
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No que se refere 2 irrigagdo, o Programa Plurianual de Irrigacdo divul-
gado em 1971 pelo GEIDA (Grupo Executivo para Irriga¢do e Desenvolvi-
mento Agricola) preconizava, até 1980, a criagdo de 115 mil empregos dire-
tos ¢ 115 mil indiretos, em 56 perimetros irrigados, num total de 195 mil
hectares.50 As metas estabelecidas através do I PND para os 6rgdos executo-
res (DNOCS e CODEVASF) eram, em 1976, de 225 mil ha, o que correspon-
de, aplicando-se os coeficientes médios de criagdo de empregos adotados por
cada Orgdo, 3 absor¢do de 125 mil pessoas, diretamente, ¢ de 177 mil, indire-
tamente, até 1979. 1

Até fins de 1976, a drea efetivamente irrigada ndo havia alcangado
"7,8% (17,5 mil ha) das metas estabelecidas para 1979, tendo correspondido
a tdosomente 20% das metas estabelecidas para o préprioano de 1976. No
que se refere ao emprego, até o término de 1976, haviam sido assentadas,
segundo os Orgdos executores, 2.364 familias. Isto significa, adotandose a
relagdo 3,5 empregos diretos por familia, a criagdo de 8.274 empregos diretos
e, estabelecendo-se a relagdo do GEIDA de 1 emprego indirete por um em-
prego direto, a criagio total de 16.548 empregos.02 InformagGes obtidas
na SUDENE ddo conta de que, em 1977, teriam sido assentados 687 colo-
nos. Tais resultados, pouco significativos em relagdo as metas estabelecidas
e d necessidade de criaciio de postos de trabalho no Nordeste rural, tor-
nam-se ainda mais bisonhos ao se levar em conta a concomitante destruigo
de empregos ja existentes que também ocorre, Segundo alguns observadores,
esta chega a ser bem maior do que a prépria criagdo de empregos diretos.03

Nio foi possivel obter informagdes seguras a respeito das repercussdes
sobre o emprego dos programas de turismo e de habitagfo popular ou de
construgdo civil que sdo, por vezes, mencionados nos planos regionais.

60
61
62
63

Universidade Federal de Pernambuco/PIMES, op., cit., pags. 77 ¢ 78,
Idem, ibidem, pdgs. 79 e 82.
Idemn, ibidem, pags. 87, 88 e 90.

O relatdrio, na nota acima trata, neste particular, do estudo de Anthony L. Hall
(“Drought and Irrigation in Northeast Brazil'’ — tese submetida & Univ. de Glasgow),
que estima ser a “‘destruicdo™ trés vezes maior do que a cria¢do direta de empregos
(pdg. 89) e menciona as confirmagdes de técnicos de Srgdo executor a respeito da
significagdo deste fato (pdg. 89). Técnicos da SUDENE e o préprio Anthony Hall
estimaram, com base am alguns projetos, que sumente uns 5% da populagdo da drea
520 aproveitados nos programas de irrigacio. Ver também de HALL, Anthony lrniga-
¢do Para Vencer a Seca — O Caso do Nordeste do Brasil em ‘“‘dimensGes do Desen-
volvimento Brasileiro™, coordenado por BAER, Warner; GEIGER, Pedro Pinchas;
HADDAD, Paulo Roberto, Editora Campos, Rio, 1978,

490 R. econ. Nord., Fortaleza, v, 13, n. 3, p. 459-545, jul. /set. 1982



[33]

Do exposto e levando em conta que, entre 1950/60 e 1960/70, a eco-
nomia nordestina absorveu, respectivamente, 1,4 ¢ 1,2 milhdo de pessoas em
atividades formais e informais, € certamente possivel afirmar que a criagdo
de oportunidades de trabalho na Regido se realiza independentemente ou a
margem dos resultados advindos de politicas oficiais explicitamente concebi-
das para encaminhar solugdes ao problema. As “solug¢Bes™ que a prépria for-
¢a de trabalho vem encontrando sfo distintas daquelas contempladas pelas
aghes ou pelas inten¢Oes explicitas dos centros governamentais de decisdo.
Nao obstante, cabe destacar o fato de ser significativa, em tais “solu¢des”™,
a importancia do emprego, no qual prevalecem precdrias relagdes de trabalho,
como ocorre em relagfo a uma grande parte do setor tercidrio das grandes
cidades ou como se deu, sobretudo na década de sessenta, no caso da absor-
¢do de mdo-de-obra pela agricultura itinerante que se praticava no Meio-
-norte da Regido.

Tais repercussdes invalidam algumas hipéteses que fundamentam
parte considerdvel das ac¢Ges e inten¢Ges explicitamente voltadas para a pro-
mog¢do do emprego e que imprimem, de certo modo, justificativas otimistas
a alguns desses programas. Uma destas hipbteses € a que pressupde uma re-
lagdo linear entre a formagdo de capital e a geragdo de empregos adicionais.
Isto implica identificar politica de investimento com politica de emprego e,
por via de conseqiiéncia, admitir que a taxa de crescimento do investimento
¢ andloga 4 do crescimento do emprego. Deixando a parte o fato de que a
formagdo de capital em uma economia tem, em relagdo ao emprego, dois
efeitos que se contrapdem,b? os fatos a serem concretamente ressaltados na
experiéncia nordestina, sdo, em primeiro lugar, que as transformagGes que se
processam incidem sobre uma economia que possui amplos setores tradicio-
nais, artesanais ou semi-industriais e, em segundo, que quase todos os pro-
gramas voltados para o emprego trazem no seu bojo um significativo compo-
nente de ‘“‘modernizag¢fo”, sobretudo os de industrializagdo e de irrigagdo.
Além disso, dadas as relagdes econdmicas existentes entre o Nordeste e o
resto do Pais, parte da compensagio que poderia ocorrer na substituigdo,
dentro do propric Nordeste, de uma atividade por outra ocorre, de fato, nas
dreas brasileiras mais industrializadas, de onde a Regido importa parte consi-
derdvel dos bens que consome ou que utiliza no processo produtivo.

64 “Sabe-se, com efeito, que o nivel de emprego depende de dois fatores estreitamente

ligados: o crescimento da produtividade do trabalho ¢ fonte de destrui¢io de empre-
go; a acumulac¢do, por si mesma, é fonte de criagio de emprego. ... o efeito final
depende da comparagio entre as taxas de crescimento da acumulagdo ¢ a taxa de
crescimento da produtividade do trabalho”. SALAMA, Pierre, Vers un Novean Mo-
déle d’Accumulation, “Critique de PFconomie Politique”, n? 16/17, Paris, 1974,
pig. 63.
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4. CONSIDERACOES PREVIAS A FORMULACAO DE PROPOSICOES

Antes de apresentar e justificar algumas proposi¢des relativas a uma po-
I{tica de emprego voltada com especial destaque para o meio urbano regional,
importa retomar algumas constatages contidas nos capitulos anteriores. A
partir delas, serfio assinaladas as condigGes prévias que se julga relevante con-
siderar previamente 2 propria concepgdo ou apresentagio das proposigoes.

4.1. A INTERPRETACAO DA PROBLEMATICA DO EMPREGO

No primeiro capitulo, apés o exame da magnitude das taxas de desem-
prego aberto, do subemprego visivel e do significativo contingente da popula-
¢do economicamente ativa (PEA), que se classifica como sub-remunerado,
apresentou-se uma interpreta¢do resumida da problemdtica do emprego no
Nordeste. Esta, segundo as justificativas apresentadas, ndo pode ser wista
como resultante simplesmente do insuficiente crescimento da economia ou
do ritmo pouco intenso da sua acumulagfo de capital. A explicagdo que se
baseia na estagna¢do ou na reduzida expansio da economia nordestina, vilida
talvez para algumas atividades e para fases mais remotas da sua evolugdo, ndo
parece ter suficiente poder explicativo no que concerne as duas ou trés ulti-
mas décadas, quando o Nordeste apresentou significativo ritmo de cresci-
mento econdmico.

Embora esta abordagem ndo deva ser confundida com a4 que procura
explicar o excedente relativo da forga de trabalho a partir da dindmica da po-
pula¢do, ambas tém contribuido para dificultar o posicionamento correto
da6 g;roblemética do emprego no propric marco de desenvolvimento capitalis-
ta

¢, portanto, evitar uma compreensdo mais adequada do que vem ocor-
rendo no Nordeste.

65 Interessante sintese da questdo € apresentada por Paul Singer, na introducdo de um
seu trabalho recente: “‘O desenvolvimento capitalista consiste precisamente na expan-
sdo do capitalismo e na destruigio conseqilente dos outros modos de produgao a ele
subordinados na mesma formacdo sdcio-econdmica . . . No que se refere ao emprego,
a presenga significativa de outros modos de produgdo articulados e subordinados ao
capitalismo € de grande importincia. A oferta da forga de trabalho ndo resulta ape-
nas da dindmica populacional, como a tsoria convencional faz crer, mas do movi-
mento da populagio entre os diferentes modos de producgdo, Assim a migra¢do do
campo 2 cidade, que expande a oferta nc mercado urbano de trabalho, ndo passa
de manifesta¢do no espago deste movimento, no caso de camponeses que se deslocam
da producic simples de mercadorias ao capitalismo”, ver SINGER, Paul, Economia
Politica do Trabalho, Editora Hucitec, Sdo Paulo, pdg. 5.
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Como jd se mencionou, a explicagdo que se julga mais relevante estd
no proprio estado de crescimento da economia regional; surpreendem-se pro-
cessos que implicam uma reestruturagdo de atividade econdmica regional,
permitindo a coexisténcia de uma acelerada acumula¢do de capital e expansio
do produto, de um lado, com uma reduzida capacidade de absor¢do de mao-
-de-obra, de outro.

Em coeréncia com esta compreensdo, mais adequada da problemadtica
do emprego, ¢ evidente que se devem sugerir proposi¢des que, uma vez im-
plantadas, contribuam para expandir a capacidade de absor¢do da mio-de-
-obra pelas atividades produtivas da Regifo. Isto requer, antes de mais nada,
o abandono de alguns pressupostos prevalecentes ou subjacentes nas aborda-
gens e interpretagSes iniciais do planejamento regional a respeito do proble-
ma. Tais interpretagdes, além de um exagerado otimismo, supunham uma re-
lagdo quase linear ¢ automadtica entre formagdo de capital e emprego. Em ou-
tras palavras, identificavam, sobretudo com rela¢do ao meio urbano, politica
de aceleracdao dos investimentos regionais (principalmente dos investimentos
industriais) com politica de absor¢do intensa dos excedentes relativos da for-
¢a de trabalho. Essa relagdo, embora exista, ndo ocorre linearmente. Sabe-se,
inclusive, que a aceleragdo dos investimentos acarreta, por vezes, a destrui¢do
ndo compensada de empregos, ou a expansdo destes a taxas pouco significati-
vas, que impliquem:

a) a substituigdo de atividades ou tarefas de maior coeficiente de uti-
lizagao do fator trabalho por atividades onde este coeficiente seja
menor, tanto devido 4 modernizagio como 4 implantacio de novas
atividades no lugar daquelas mais tradicionais ou mais empregado-
ras;

b) a implantagio de novas uvnidades de producido com reduzidos vin-
culos e relacionamentos com a economia regional, que transferem
seus efeitos de expansdo de renda ¢ do emprego para fora da regido
onde se localizam.

Esta percep¢do da economia nordestina como um subsistema que sofre
uma ac¢do ‘“‘modernizadora” em vdrios setores e subsetores da sua economia
urbana, que assiste a uma penetracdo heterogénea das relagdes capitalistas
de produgdo no campo e, ademais, que fortalece cada vez mais seus vinculos
de dependéncia em relagdo a regido industrial do Pais, ndo tem figurado nas
formulacdes da politica regional de desenvolvimento e de absor¢do de mao-
-de-obra. Disto decorre, em grande parte, uma confianga excessiva em medi-
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das que garantam simplesmente a formagdo de capital e a transferéncia de
poupangas publicas e privadas para a Regifio. Hd que acrescentar, evidente-
mente, a lentiddo ¢ as distor¢Ges que ocorreram e continuam a Ocorrer na
implantacdo dos programas, que também militam contra o éxito das solugdes
que vém sendo dadas d questdo do emprego regional.

4.2. AS GRANDES AREAS PRIORITARIAS

De imediato, poderiam ser assinaladas algumas dreas prioritdrias, para as
quais os centros de decisdo deveriam dirigir a aten¢do, no sentido de definir
qualitativamente um estilo de crescimento da economia regional, no qual a
absor¢do da mdo-de-obra tivesse relevincia compativel com a magnitude da
problemdtica do emprego. Conforme se expds na compreensdc que se tem
sobre esta questdo, privilegiam-se dois processos aos quais estd, sem duivida,
ligada a reduzida capacidade de absor¢do do excedente relativo da forga de
trabalho regional: (i) a intensificagdo da articulagdo ou inser¢do da econo-
mia regional na economia brasileira; e (i) a transformag¢do das relagdes de
trabalho no meio rural. Isto significa que qualquer tentativa de definir uma es-
tratégia de desenvolvimento regional, na qual a ocupagdo da forga de trabalho
tenha posi¢do de relevo, torna necessdrio contemplar agdes voltadas segundo
suas orientagOes bdsicas. A primeira consiste na redefini¢do da atual divisdo
intes-regional do trabalho no Pafs, estabelecendose, para o Nordeste, fun-
¢Oes economicas distintas das que atualmente desempenha, o que significa,
em ultima instdncia, proceder d desconcentra¢do industrial em favor da Re-
gido, dos ramos estratégicos que tenham considerdvel capacidade de criar em-
pregos. A outra, que se volta para as transformagdes que vém ocorrendo na
agricultura regional, deve ser no sentido de procurar-se minimizar tanto o pro-
cesso acelerado de destrui¢do de empregos, quanto ds resisténcias estruturais
a uma maior absor¢do da mfo-de-obra no campo que se deriva, no fundo, da
concentragdo da propriedade rural.

A complexidade das rela¢es de trabalho da economia nordestina tem
levado a uma série de consideragSes sobre a heterogeneidade dos seus merca-
dos de trabalho. Nesta heterogeneidade, além das caracteristicas espaciais —
através da quais se distinguem comportamentos diferentes para os mercados
de trabalho das dreas metropolitanas e das capitais de Estados, das microrre-
gides do Meio-norte, da Zona da Mata, do Agreste, etc. —, interessa particu-
larmente considerar as suas caracteristicas estruturais, Estas revelam a coexis-
téncia, no mesmo espago, de atividades empregadoras com diferentes graus de
institucionalizagcdo ou de organiza¢do formal da unidade de produgdo, ¢ com
niveis diferentes da produtividade e de formalizagdo das relagdes de traba-
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Iho.66 Constatase ndo somente uma significativa participagdo das unidades
de produgdo ndo-institucionalizadas com relagdo a4 oferta de emprego, mas,
também, que tais unidades sdo, em grande parte, complementares ou funcio-
nais para o crescimento e rentabilidade de empresas maiores e formais. Ndo
obstante, ou talvez por isto mesmo, também se verifica que as pequenas e in-
formais unidades de produgdo ficam quase que totalmente marginalizadas dos
meios e dos instrumentos de politica econdémica através dos quais poderiam
se expandir e adotar processos mais racionais de produgfo,

Pela sua importéncia na absor¢do da mo-de-obra, notadamente a urba-
na, ¢ pela marginaliza¢o a que sdo submetidas as atividades produtivas ndo-
-institucionalizadas artesanais, semi-artesanais, auténomas, etc. em relagfo aos
instrumentos e aos incentivos fiscais e financeiros, é da maior relevincia con-
siderar, em qualquer estratégia que pretenda acelerar a absor¢ao da mdo-de-
-obra, um tratamento preferencial a esses setores ¢ subsetores, Isto, evidente-
mente, implica uma politica de redirecionamento dos meios através dos quais
o Estado vem atuando, o que prioritariamente se consubstancia no fortaleci-
mento dos grandes grupos econdmicos € na garantia de sua rentabilidade: cré-
dito subsidiado e de baixo custo, desconto de titulos, assisténcia técnica,
isengGes tributdrias e incentivos financeiros, auxilios financeiros que implicam
em socializa¢do de perdas e privatizagdo de lucros, etc., enfim, os mais diver-
sos tipos de estimulos que bem caracterizam, no presente, a orientagdo do
planejamento nacional e regional em relagdo ds grandes empresas industriais,
financeiras ¢ de servigos.

Portanto, acredita-se que, somente quando se estabelecer, para o Nor-
deste: (i) uma politica efetiva de industrializagdo, que defina uma fung¢do para
esta Regido no contexto da divisdo inter-regional de trabalho, tornando esta
economia capaz de produzir efeitos dinamizadores sobre todo o aparelho pro-
dutivo regional; (ii) um maior acesso da populagfo rural 3 terra, ao créditoe
a técnicas agricolas adequadas; (iii) um redirecionamento, em favor das pe-
quenas, médias e microunidades de produgdo urbana de bens e servigos, dos
meios ¢ privilégios que as entidades governamentais tém destinado 3 grande
empresa, serd de fato possivel falar da implanta¢d@o de uma politica regional
que estd contemplando, entre seus objetivos principais, a criagdo de empre-

66 Ver GUIMARAES NETO, Leonardo de, “C Emprego Urbano . . .”, op. cit. e, do
mesmo autor, ‘‘Heterogeneidade .. .”, op. cit., bem como do GOVERNO DO RIO
GRANDE DO NORTE, Plano de Ac¢io do Governo do Rio Grande do Norte —
1976/79, Natal, s/data, 2 vol. (mimeo). Ver especialmente as colocagdes de UTRIA,
Ruben, Uma Alternativa de Estratégia para o Desenvolvimento do Rio Grande do
Norte, Natal, 1975, {(mimeo).
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gos ¢ a melhoria das relagGes de trabalho vigentes. Se estes forem, realmente,
os objetivos prioritdrios, ndo hd como escapar 4 necessidade de promover a
desconcentragdo industrial do Paifs, sobretudo dos setores bdsicos; a redistri-
bui¢fo da propriedade rural e dos meios que permitam sua exploragdo efetiva;
e 4 distribuigdo dos excedentes e meios que o Governo dispde em favor dos
estabelecimentos menores e das unidades de produgdo que contam com gran-
de capacidade de absor¢do da méio-de-obra e que tém sobrevivido e se multi-
plicado, no meio urbano regional, quase & margem da politica regional e na-
cional de desenvolvimento.

4.3. AS RESTRICOES E OS CONDICIONANTES

Seria incorreto afirmar, a partir de tais colocagdes, que o planejamento
regional até hoje ndo obteve melhores resultados na questio do emprego no
Nordeste por ndo ter encaminhado as devidas solugdes, isto €, por ndo haver
apresentado, do ponto de vista técnico, boas proposi¢des ou programas, Isto
ndo ¢ inteiramente vilido, em primeiro lugar, porque, a nivel dos objetivos
declarados e dos programas elaborados, parte ndo-desprezivel das solugdes
tem sido contemplada nos vdrios planos coordenados pela SUDENE; além
disto, algumas foram tentadas ¢ negociadas na Regifo. Em segundo lugar,
e aqui reside o ponto bdsico, porque a importincia relativa das proposi¢aes
técnicas no encaminhamento de solu¢Ses para o problema da absorgdo da
mdo-de-obra, no Nordeste ou no Parfs, € pouco significativa ou menos signi-
ficativa do que assinalam setores técnicos e politicos. O seu campo € limitado
pelas restri¢des das leis que governam o comportamento da economia e, neste
contexto, pela acdo mais ou menos favordvel dos grupos econdmicos e das
classes sociais que disputam os meios através dos quais podem gerar e/ou se
apropriar do excedente produzido pela economia.

De fato, deve-se ter presente que, em qualquer economia capitalista,
a produgdo ndo somente se divorcia do consumo, enquantc meio e fim
(aquela ndo tem por objetivo atender o consumo como tal, mas atendélo
enquanto meio para realizar um lucro), como a inser¢do do individuo na ati-
vidade produtiva subordina-se 4 sua contribui¢fo para a producdo de um ex-
cedente social. Isto significa que as solugdes técnicas para a questdo de empre-
go, no contexto de uma economia capitalista, devem passar, antes de serem
implantadas, pelo menos por dois crivos. O primeiro ¢ a exigéncia de que as
leis e os objetivos do modo capitalista de produgfio nfo sejam contrariados,
como, por exemplo, a taxa esperada de lucro. O segundo € o de que sejam
salvaguardados ¢ ndo contrariados os interesses dos grupos ou classes que
detém o poder de decisao.
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Nas consideragSes feitas até agora e que serdo melhor explicitadas no
capitulo seguinte, o pressuposto adotado € o de que mesmo sem contrariar
as leis ou objetivos fundamentais do sistema capitalista (o primeiro dos crivos
acima referidos), este sistema de produgdo poderia comportar estruturas eco-
némicas e politico-sociais mais favordveis 4 aceitagdo e a implanta¢do de poli-
ticas de desenvolvimento ou de expansdo econdmica nas quais a questde do
emprego pudesse ser objeto de tratamento prioritdrio. Isto significa dizer que
as proposi¢des acerca da questdo do emprego terdo como embasamento a
hipétese de que, sem contrariar a restrigdo maior relativa aos objetivos e as
leis da economia capitalista em cujo contexto estd inserido, poderiam ser mol-
dadas situag¢Ges sociais e econdmicas nas quais agdes concretas favordveis 4 ex-
pansdo do emprego produtivo viessem a ser aceitas e desenvolvidas ou que, pe-
lo menos viessem a ser mais aceitas e desenvolvidas do que o s3o no presente.

De outra parte, a experiéncia do planejamento regional, que ja foi resu-
mida, deixou bem clara a dificuldade de se implantar qualquer estratégia de
criagio de emprego. O confronto entre as proposicoes iniciais do planeja-
mento regional — algumas das quais tiveram cunho reformista — e os resulta-
dos obtidos nos anos sessenta e setenta, ao lado da frustragdo de projetos
mais ousados que tentaram promover alteragGes nas relagdes de produgdo
(GERAN, colonizagio dirigida, reforma agrdria), dizem bem do imobilismo
dos agentes sociais que tomam decisdes com relagdo a programas de maior
profundidade. Diante disso, parece evidente que algumas das solugdes propos-
tas somente poderdo ser efetivadas na medida em que, através de pressdes le-
gitimas e significativas, outros agentes sociais e classes marginalizadas ou se-
mimarginalizadas tiveram acesso aos meios que lhes permitam ampliar a capa-

cidade de produgdo, geragdo de renda e de criacdo de oportunidades de tra-
balho.67

Assim, somente se existirem pressGes sociais bemn manifestas por parte
das liderangas politicas e econdmicas das regiGes marginalizadas, capazes de
se contraporem as forgas e fatores dé concentragdo industrial — que vem ca-
racterizando a evolugdo econémica do pais desde as primeiras décadas do sé-
culo atual, e, mais particularmente, no apds-guerra —, seria possivel assistir
a uma desconcentra¢do industrial em favor da intemalizagdo dos efeitos

67 A este respeito, ver TOCKMAN, Victor E., “Politicas para el Sector Informal Urba-
no en América Latina”, Revista Internacional del Trabajo, vol. 97, n® 3, julho-se-
tembro de 1978, pdg. 311: *. .. el fracaso del Estado como agente distribuitivo no
es solamente un problema de eficiencia administrativa, sino mds bien el l6gico resulta-
do de um processo de adopcién de decisiones dirigido por quienes se benefician y
desean seguir beneficiandose de los frutos de 1a estrategia”.
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multiplicadores nas 4reas periféricas ao atual centro industrial do Pafs. Afir-
mativa andloga pode ser feita com relagdo ao tratamento que, numa politica
de promog¢do do emprego, se deveria atribuir aos pequenos, médios e mi-
croestabelecimentos. O seu acesso aos fundos de investimento, aos recursos
financeiros para capital de giro, a processos tecnoldgicos mais modernos ¢
racionais, ou a outros meios (incentivos fiscais ou financeiros e dotag¢fo de
infra-estrutura) somente poderd ocorrer na medida que, através da mobiliza-
¢do do autdnomo e do pequeno e do médio empresdrios, sejam redefinidos
procedimentos que até agora tém implicado a destinagdo para a grande em-
presa de alguns dos meios que possibilitaram acelerar a sua acumulagdo de
capital; crédito subsidiado, isengdes, dreas industriais, disponibilidade de in-
fra-estrutura, concessdo de licengas, reserva de mercado, etc. Finalmente,
na medida em que existirem pressdes bem manifestas da parte do trabalhador
do campo a favor de uma distribui¢do da propriedade fundidria € que poderdo
ser criadas condigOes para superar os obstdculos existentes & expansdo do em-
prego no meio rural, que decorrem da alta concentragdo da propriedade rural
na Regido e da desorganizagdo do pequeno produtor campesino.

Enfim, as proposigdes técnicas assinaldveis com vistas 4 promogdo do
emprego a partir da andlise da problemdtica regional somente podem passar
a ter uma efetiva significacdo a medida que possuirem uma expressdo politi-
ca sustentada por agentes sociais que, através da negociago com outros gru-
pos, possam fazer valer os seus interesses. Entre estes, inclui-se seguramente
0 acesso aos meios ¢ aos instrumentos através dos quais possam ser concreti-
zadas diretrizes e proposicies preestabelecidas, que até entdo tinham bem
definida apenas a sua viabilidade técnica. A experiéncia regional tem mostra-
do que esta expressdo politica ndo se deve limitar a garantir a implantagdo do
programa, mas estender-se ao controle do seu desenvolvimento, evitando-se
as distorgoes ¢ deturpagSes do objetivo maior de expandir o emprego.

4 4. A SUB-REMUNERACAO NOS SETORES FORMAIS E INFORMAIS

E possivel que a énfase atribuida 4 heterogeneidade estrutural do mer-
cado de trabalho tenha contribuido para dar a impressio de que o contin-
gente subempregado existe apenas nas atividades ndo-institucionalizadas ou
informais da economia nordestina. Com relago ao subemprego disfargado,
cujo critério de defini¢do estd associado @ remuneracdo, ser ou ndo inferior
a um certo limite, as informag¢Ses mostram que ele também se difunde nos
setores formais. Estes, em face da abundante oferta, também sub-remuneram
a parte da forca de trabalho que se engaja em tempo integral na atividade
produtiva.
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Parte bem representativa da sub-remunera¢do ocorre nas atividades
formais, que tém capacidade de remunerar melhor a mio-de-obra. Poderia de-
saparecer através de uma atuagdo sindical mais efetiva, conjuntamente com um
controle governamental maior quanto a aplicagao da legislagio trabalhista. Nes-
te caso, a solu¢do estaria menos na criagdo de postos adicionais de trabalho
do que na redugdo de processos espoliativos de utilizagdo da méo-de-cbra,
sem divida resultantes, também ndo se pode negar, da grande disponibili-
dade da for¢a de trabalho na Regido. E evidente que a referida atuagdo sin-
dical poderia expressar-se, de modo mais efetivo, na medida em que o mer-
cado de trabalho apresentasse a oferta de trabalho menos abundante. No en-
tanto, um nivel de maior organizacdo sindical poderia, em qualquer situagéo,
atuar no sentido de, por si 56, reduzir o percentual de pessoas que trabalham
sub-remuneradamente no setor formal.

O problema da sub-remuneragao assume, entretanto, um sentido mais
amplo ao se pretender propor medidas relativas 3 questdo do emprego, no
contexto de um sistema econdmico que j4 demonstrou possuir mecanismos
que o capacitam ndo s6 a absorver a quase totalidade da mao-de-obra que se
apresenta no mercado de trabalho regional, mas também a manté-la em gran-
de parte sub-remunerada e plenamente engajada em atividades produtivas.68

Em primeiro lugar, ndo se pode confundir a questdo do emprego ou
da pobreza regional com a inexisténcia pura e simples de emprego, pois a eco-
nomia regional como também a brasileira conseguem engajar a quase totali-
dade da for¢a de trabalho disponivel. Em decorréncia disto, também néo
se pode confundir sua solu¢do com a necessidade pura e simples de criar
postos adicionais de trabalho. E necessério uma qualificagdo adicional que
considere, ao lado da intensificagdo da oferta de emprego, relagdes de traba-
lho menos espoliativas, nas quais a questio da remuneragdo tenha sua rele-
vincia e constitua um dos pontos centrais do problema a ser resolvido. Isto
significa dizer que, lado a lado com os mecanismos de politica econdmica,
em sentido restrito, que podem induzir a uma ampliagdo da demanda de
mio-de-obra por parte das empresas, ¢ imprescindivel a utilizagdo de outros
mecanismos institucionais que possibilitem o aperfeicoamento das relagdes

68 Notar que, segundo a PNAD de 1976, as taxas de desemprego aberto atingiram ape-

nas 0,6%, 3,5% e 1,8% nos quadros urbano e rural e em ambos os quadros, respectiva-
mente. Ademais, nesse mesmo ano, do total de 4,5 milhSes de nordestinos que tra-
balhavam ¢ afirmavam ganhar até metade do maior saldrio minimo nacional - isto
é, até Cr$384,00 (de 1976) — que representava bem menos que ¢ menor saldrio mi-
nimo regional na época (Cr$544,80), 3,1 milhdes disseram que trabalhavam tempo
integral, isto €, 40 ou mais horas semanalmente.
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de trabalho, notadamente a eliminagdo da sub-remuneragio como prdtica
disseminada de retribui¢do do trabalho.

Isto reforga o argumento a respeito das grandes limitagdes que atingem
quaisquer soluges técnicas que se apresentem no sentido de resolver o pro-
blema do emprego. Na sua raiz, qualquer esfor¢o no sentido de reduzir a
sub-remuneragio da mIo-de-obra embute um componente politico-institu-
cional que escapa, no dmbito estritamente técnico, das proposi¢hes que vi-
sam a expansdo das atividades produtivas.

5. PROPOSICOES NO SENTIDO DE EXPANDIR O EMPREGO
5.1. DUAS ESTRATEGIAS

As proposigdes que serfo apresentadas devem ser examinadas, levan-
do-se em conta algumas qualificagGes:

A primeira é de certa forma dbvia, conquanto frequentemente esqueci-
da: que as proposi¢des para a sua efetivagdo, pressupdem a existéncia de um
suporte ou expressdo politica, que se traduz na agdo de agentes sociais favord-
veis A utilizagdo, em fun¢io dos objetivos, dos meios ou dos instrumentos de
pol{tica econdmica.

A segunda qualificag@o € a de que nfio se tratard de proposi¢Ges origi-
nais, salvo no que se refere a uma tentativa de maior articulacio e classifica-
¢30 de medidas que, via de regra, se apresentam de modo isolado, fragmenta-
do ou disperso.

Uma outra corresponde a ressalva necessdria de que as proposi¢des nfo
cobrirdo toda a gama de politicas de promogdo de emprego. Vincular-se-do
predominantemente a uma delas, que é a de aumento da capacidade de absor-
¢4¢c da m8o-de-obra em atividades produtivas que possam, em tese, garantir re-
munera¢io condizente com as necessidades bdsicas do trabalhador ¢ de sua fa-
milia. Ndo serflo, pois, consideradas proposi¢Ges vinculadas a politicas que es-
tabelecam ag¢des sobre as disponibilidades e intermediagdes entre a ofertae a
demanda de mgo-de-obra (politicas, demogrificas, educacionais, previdencid-
rias, servigos de emprego, bolsas de contlatagdo, politica salarial, etc.).69

69 A respeitu de politicas de emprego, vero trabalno de ANDRADE, Antdnio Cabral

de, “LA Formacion Professional y la Educacion en Las Estrategias y Politicas de
Empleo”, Boletim CINTEFOR, n? 30, nov/dez, 1973,
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Finalmente, impdese também explicitar que as proposi¢oes estardo
vinculadas apenas ao aumento das oportunidades de emprego. Isto, conforme
se mencionou fartamente, é apenas uma de um conjunto de atitudes que se de-
ve tomar ¢ com que se deve agir para sclucionar o problema do emprego na
Regido. Significa repetir que a rescluglio da problemdtica do emprego regio-
nal, no que tange a um dos seus aspectos mais relevantes, que € o da sub-re-
munerag¢io, nfo encontra sua solugfo simplesmente a partir do aumento de
oportunidade de empregos na Regifio e no Pais. E imprescindivel haver maijor
organizagdo sindical e um aparelho institucional regulador das relagdes de tra-
balho, que possa conduzir, num contexto de expansio das oportunidades pro-
dutivas ¢ de emprego, ao desaparecimento de relagGes sociais que se caracteri-
zam pela sub-remuneragfo da forga de trabalho.

Isto posto, pode-se definir como ponto central de uma politica regional
de desenvolvimento, prioritariamente voltada para o aumento do emprego,
que ela possua como objetivos bdsicos, no Nordeste atual, a aceleragdo do
ritmo de crescimento da economia e a introdugdo de mudangas significativas
no estilo ou padrio desta expansio. Isto se traduz na necessidade de sustenta-
¢do do ritmo de crescimento apresentado pela economia nordestina nas Giti-
mas décadas, condicionando-se esta expansdo a mudangas no que concerne:
(i) 4 fun¢do do Nordeste no contexto da divisdo inter-regional de trabalho;
(ii) ao uso da terra e aos meios financeiros e técnicos para a sua exploragéo
pela grande massa camponesa sem terra; (iii) & prioridade na distribui¢do de
incentivos e estimulos financeiros, fiscais e outros, em favor dos pequenos,
médios e microestabelecimentos formais e informais; (iv) 4 agdo do prdprio
Estado na expansdo ¢ aprofundamento do modo de produgio capitalista
no campo, que vem contribuindo, no momento atual, para a redugdo de pos-
tos de trabalho no meio rural e para a concentra¢io da renda e da proprieda-
de fundidria.

Assim, levando em conta ndo s¢ a magnitude dos niveis atuais de subem-
prego e sub-remuneragfo, mas também a importincia estratégica que as ativi-
dades formais e informais, vinculadas 4s pequenas e micro-unidades de produ-
¢d0, assumem no tocante a absor¢do de mo-de-obra, reuniram-se as propostas
sobre ag¢Bes provdveis a empreender em dois grandes conjuntos de programas:
(i) o daquelas acBes vinculadas a uma estratégia de expansio econdomica, com
os condicionamentos anteriormente explicitados; e (ii) o conjunto das que

compem a estratégia compensatdria de promog¢do de empregos produti-
vos.’0 (Ver Grifico I).

70 A tespeito do uso simultineo de vdrias estratégias no tratamento da questdo relati-

va ao desenvolvimento de dreas atrasadas, ver trabalhos elaborados por UTRIA, Ru-
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Reconhece-se que esta partigdo constitui ndo somente uma classificagdo
util para agrupar a¢les que deverdo corresponder a programas qualitativamen-
te distintos, como uma abordagem adequada para tratar de uma economia
que se caracteriza pela heterogeneidade estrutural do seu mercado de traba-
lho. Admite-se que economias cujos mercados de trabalho assim se caracteri-
zam exigem abordagens distintas daquelas que elegem uns poucos setores es-
tratégicos e neles concentram todos os esfor¢os mobilizdvels. Disto somente
resultaria a formagdo de “enclaves” altamente produtivos, que contribuiriam
significativamente para a concentragdo microespacial e pessoal da renda, sem
nenhuma repercussdc mais relevante sobre a renda e o emprego das regiGes
onde prevalecem aquelas caracteristicas estruturais.

Por outro lado, a adog@o das duas estratégias assinaladas implica o reco-
nhecimento de que, embora o crescimento acelerado constitua uma condigio
necessaria 4 ampliagdo da capacidade de absorver mdo-de-obra, ele ndo €,
a curto e médio prazos, e no contexto de uma economia estruturalmente he-
terogénea como a nordestina, condic¢do suficiente. Por esta razdo, ndo somen-
te a estratégia de crescimento acelerado que se propde deve ser melhor defi-
nida ou especificada em seus aspectos qualitativos, como também comple-
mentada por uma outra compensatoria, de ¢riagdo e promogio de emprego.
Esta teria por objetivo propiciar melhores condig¢des de emprego e renda 2
forga de trabatho marginalizada dos beneficios da expansio econdmica. E
neste sentido que se fazem referéncias ao aspecto “complementar”, “‘mutua-
mente compensatorio”, e as “trajetorias convergentes” das estratégias, com o
que se procura considerar a heterogeneidade da realidade subdesenvolvida
para a qual estdo voltadas.”]

5.2. A ESTRATEGIA DE CRESCIMENTO ECONOMICO

Com relagdo 4 expan§50 acelerada da economia regional, deve-se pri-
meiramente assinalar que reconhecé-la como condigdo necessdria para solu-
cionar os problemas da subocupago ¢ da sub-remuneragfo ndo implica a
aceitagdo simplista de que interessa, no caso nordestino, qualquer padrio

ben, *“Uma Alternativa de Estratégia para o Desenvolvimento do Rio Grande do
Norte”, Secretaria de Planejamento do Governo do Estado do Rio Grande do Norte,
Natal, 1975, (mimeo). Ver também do mesmo autor “Urbanizagdo, Participagdo e
Desenvolvimento Urbano”, Revista Pemambucana de Desenvolvimento, V, 2, n© 2,
jul/dez,, 1975, Recife, Consultar também GOVERNQO DO RIO GRANDE DO NOR-
TE, “Plano de A¢do do Governo do Rio Grande do Norte — 1976/79°, Natal, s/data,
(mimeo).

"1 Governo do Rio Grande do Norte — “Plano de Agdo . . .”" op. cit.
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ou estilo de crescimento do produto regional. A experiéncia nordestina
mostra claramente que a criagdo de empregos ndo é uma resultante natural
do crescimento do produto e do investimento. Portanto, nfo se deve confun-
dir uma politica que trate prioritariamente esses problemas com uma poli-
tica de expansfo dos investimentos ou do produto interno.

Entende-se que uma politica regional de crescimento para o Nordeste
deve conter, pelo menos, os seguintes objetivos especificos:

a) promover 0 aumento do grau de complementaridade dos setores e
das atividades econdmicas regionais, com vistas, principalmente, a
interiorizar ¢ a internalizar, na economia regional, os efeitos da sua
propria expansgo;

b) orientar a producdo regional para o atendimento das faixas mais di-
nimicas da demanda nacional (de origem governamental ou priva-
da) e internacional.

No primeiro caso, sugere-se ampliar a capacidade nordestina de transfe-
rir para o interior de sua prépria economia os efeitos da expansdo de sua de-
manda por bens de capital, das receitas provenientes de suas exportagdes, dos
gastos autonomos do setor publico ou das poupangas captadas pelo subsis-
tema regional, pois tais efeitos podem repercutir positivamente na geragdo de
renda e emprego na Regido. Isto implica a necessidade de reorientar a forma
que vem sendo adotada com efeitos perversos para a Régido para quebrar o
isolamento do Nordeste em relagdo ao resto do Pais. Tal reorientagdo deve ter
por fundamento um divisfo inter-regional do trabaiho que comporte 2 conso-
lidagdo da economia regional de modo mais complementar do que concorren-
te, isto €, sem que a complementaridade ou a especializagdo regional impli-
quem a criagdo de “enclaves™ desvinculados do restante da atividade produti-
va regional. O que se espera € que o 'processo de inser¢do cada vez maior da
economia regional na economia nacional ocorra de modo que os ajustamentos
que nele estdo implicitos atinjam menos desfavoravelmente do que no pre-
sente a capacidade regional de gerar empregos produtivos,

Quanto a orientar a producfo regional para as faixas mais dindmicas
da demanda, pretende-se, qualquer que seja a distribui¢do da renda e estrutura
da demanda interna, que se estabele¢am prioridades nos incentivos governa-
mentais e nas politicas de desenvolvimento para os ramos de atividade econd-
mica que tém garantidos mercados regionais ou nacionais em franco cresci-
mento. No caso de permanecer o atual padrdo de consumo, isso significa, por
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exemplo, fazer com que a Regifio participe mais na produ¢do de bens durdveis
de consumo. Propde-se também, enfaticamente, que se amplie a participagdo
regional no fornecimento dos bens finais ou insumos imprescindiveis 4 realiza-
¢d0 dos programas governamentais, Trata-se, realmente, de um mercado dina-
mico que se poderia associar A estrutura produtiva regional. Poderiam ser refe-
ridos, entre outros, os investimentos voltados para os grandes centros urba-
nos, para o transporte de massa, para habitagles populares, para a ampliagio
e moderniza¢do do sistema de transporte ferrovidrio e maritimo, para a ex-
pansdo da produgdo de energia elétrica, etc. No que se refere & demanda inter-
nacional, tem-se principalmente em vista aumentar a participa¢do da Regido
nas exporta¢des nacionais de produtos ndo-tradicionais, menos sujeitos a
flutuagdes e a estagnacdo no longo prazo.

Um detalhamento desses dois propoésitos ou objetivos especificos en-
volve a concepedo de, pelo menos, uma meia dizia de programas (ver Grdfi-
co I), que serdo a seguir considerados em suas grandes linhas.

5.2.1. Aumento do Grau de Complementaridade e de Internalizacio dos
Efeitos

No que se refere ao aumento do grau de complementaridade da econo-
mia regional e conseqiente internalizagfo dos efeitos do seu crescimento,
os pontos principats a serem considerados dizem respeito a consolidagdo e im-
plantagdo dos complexos industriais, ao desenvolvimento das atividades
agroindustriais, 4 regionalizagdo, em favor do Nordeste, da atividade empresa-
rial do Estado e 3 integra¢@o da estrutura industrial em implantagdo.

5.2.1.1. Implanta¢do ¢ Consolidagdo dos Complexos Industriais

Hd bem mais de uma dezena de anos que as entidades integrantes do sis-
tema de planejamento regional incluem, entre suas proposi¢coes mais caras de
industrializa¢@o, a implanta¢do e consolidagdo de conjuntos de empreendi-
mentos que constituem os complexos industriais da Regifo: complexo petro-
quimico da Bahia, complexo mineral-petroquimico de Sergipe, complexo mi-
neral-petroquimico de Alagoas, complexo de fertilizantes, complexo salinei-
ro (RN).72 Além destes, vdrios documentos oficiais explicitam proposi¢oes
¢ apresentam estudos sobre os complexos eletro-metal-mecanico, téxtil e de
confeccdes, de couros e peles, etc.

72 Banco do Nordeste do Brasil S.A. “Diagndstico e Alternativas...” op. cit,, capitulo
11, documento interno datilografado, Fortaleza, 1977,
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A lentiddo na concretizagdo de tais projetos, que atinge tanto as fases
iniciais de defini¢@o e de negociagdo como as subseqiientes 4 aprovagdo dos
projetos, tem comprometido os reflexos positivos imediatos que tais empre-
endimentos acarretariam no sentido de aumentar o grau de complementari-
dade da economia regional. Até o presente, ndo se pode afirmar que nenhum
dos polos ou complexos industriais tenha implantado, de fato, as suas prin-
cipais linhas de produg¢go previstas.

O exame sumdrio de alguns programas ¢ suficiente para ilustrar a cons-
tatagdo. O polo petroquimico da Bahia, cujos trabalhos foram, de fato, ini-
ciados no fim da década de sessenta, mas que s6 foi oficialmente definido em
1970, somente teve efetivamente implantada até agora uma parte do com-
plexo: € diminuto o aproveitamento das oportunidades no campo dos produ-
tos petroquimicos finais. A escassez de recursos financeiros — que tem dado
lugar a uma acirrada disputa dos fundos de investimento entre essas unida-
des e outros empreendimentos regionais —, a reduzida capacidade de resposta
do Governo Federal as proposi¢des do grupo de trabalho criado para propor
medidas destinadas d efetiva complementagdo do pélo — devido, em grande
parte, & propria falta de uma politica industrial para o Pais, que seja defini-
da regionalmente —, contam-se entre os principais fatores responsdveis pela
lentiddo que se verifica na complementacdo deste complexo industrial.

Este breve diagnéstico a respeito do podlo petroquimico da Bahia
também € extensivo ao complexo eletro-metal-mecdnico. A base deste com-
plexo estaria constituida pela expansdo da Usina Siderirgica da Bahia (USIBA)
e pela Siderirgica de Itaqui, que deveria explorar as jazidas de ferro da serra
dos Carajds. Quanto 4 primeira, a politica conjuntural de desaquecimento e
combate 4 inflagdo, através de cortes sucessivos de recursos, tem prejudicado
sensivelmente seu programa de expansdo. No que se refere 4 de Itaqui, as di-
ficuldades na obteng¢do de fundos de investimento implicard necessariamente
o ndo-cumprimento do cronograma, cuja primeira etapa tinha sua conclusdo
estabelecida para 1982, ou implicard, provavelmente, o redimensionamento
de sua capacidade de 4 milhSes de toneladas/ano de ago. Motivos ligados a
indefini¢bes € a encurtamento de recursos tém também comprometido a
implantagdo ¢ a consolidagdo dos poélos regionais de Alagoas, do Rio Gran-
de do Norte e de Sergipe.

Assim, os complexos industriais do Nordeste, jd definidos hd anos e
afetados, de um lado, pela insuficiéncia dos recursos adicionais (seguidamente
modificados pelos humores da politica anti-inflaciondria de cunho conjuntu-
ral), e, de outro, pela auséncia, a nivel nacional, de uma polijtica de industria-
lizacdo definida regionalmente, estdo a exigir maior grau de operacionalidade
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na sua implantagio e o estabelecimento de defini¢bes que na maior parte dos
casos extrapolam os limites das esferas de decisio eminentemente técnicas.
Isto significa dizer que somente a partir de uma politica de industrializa¢do
nacional de médio e longo prazos, que scja regionalmente explicitada, que te-
nha prevaléncia sobre as politicas conjunturais e de curto prazo e que possua
uma precisa defini¢do de » _ios e recursos para possibilitar um regular aporte
de investimentos, é que se estaria dando um passo importante para consolidar
a politica regional de desenvolvimento 4 base de polos e complexos industriais,
Registre-se aqui a recomendagdo de alguns documentos oficiais no sentido de
serem criados novos fundos de investimentos, além do FINOR, para aqueles
projetos incluidos nos pdlos industriais, cujo porte e interesse predominante-
mente nacionais justificam tratamento distinto do que € dado dqueles de cu-
nho prevalentemente regional.

5.2.1.2. Desenvolvimento das Atividades Agroindustriais

Entre outras razdes vinculadas ao fortalecimento da agropecudria re-
gional e 4 oferta adicional de emprego, a énfase no desenvolvimento das ati-
vidades agroindustriais justifica-se com base em pelo menos duas: a primeira
¢ a propria preocupagdo com a internaliza¢fo dos efeitos de propagagic da
renda e do emprego na Regifo. A outra relaciona-se ac fato de serem, até o
presente, extremamente reduzidas as vinculagdes do novo setor industrial do
Nordeste com os demais setores da economia regional, notadamente o setor
agropecudrio. Mostrava-se, jd em 1970, que os projetos industriais aprovados
até aguela data indicavam que o setor agropecuirio fornecia menos de 10% da
demanda total de insumos do novo setor industrial de implantagdo no Nordes-
te.73 Esta estimativa é compativel com uma outra’4 que assinala que os in-
vestimentos totais das industrias do Nordeste, que utilizam predominante-
mente insumos originados na agricultura, ndo alcangavam uma quarta parte
do total de investimentos industriais previstos. Em sentido lato, sugere-se
incluir neste programa de agroindistrias, além dos projetos jd definidos
no programa especifico estabelecido, a partir de estudo do IPEA, pelo Conse-
lho de Desenvolvimento Econdmico (CDE), através da sua Exposi¢do de Moti-
vos nQ 17/74 a parte regional do Programa Nacional do Alcool(PROALCOOL).

73 GOODEMAN, David & ALBUQUERQUE; Roberto C. de, “Incentivos 3 Industriali-
zacdo do Nordeste”, IPEA/INPES, Rio, 1974.

FRANCO, José Almar A., “A Agroinduistria e o Crescimento da Agricultura do Nor-
deste”, trabalho apresentado no Il Seminario Nacional de Irrigagdo e Drenagem,
Fortaleza, novembro de 1975,

74
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No primeiro caso, devem-se considerar as atividades ligadas a industria-
lizagdo de frutas regionais (abacaxi, caju, maracujd), do tomate e da mandio-
ca; a0 aproveitamento da mamona e do algoddo; 4 producdo de alimentos
supergelados (carnes, hortaligas, sucos concentrados). Pode-se também acres-
centar a industrializagddo de produtos de palmdceas (babagu, buriti, dendé e
carnaubeira); a produgdo de compensados, laminados, aglomerados e produ-
tos similares a partir da madeira bruta e observados os problemas relativos
a reflorestamento. Cabe também apoiar propostas e a¢des concretas existen-
tes no sentido de vincular a oferta de produtos provenientes do ainda inci-
piente programa de irriga¢do ao aproveitamento industrial.

No caso do PROALCQOL, ao lado das proposi¢des vinculadas 4 utili-
zagdo da cana-de-agticar para a produgfo de dlcool anidro, adiantam-se as
que dizem respeito ao aproveitamento da mandioca e até do amido do ba-
bagu para o mesmo fim. Algumas estimativas feitas pela SUDENE consideram
a possibilidade de o Nordeste vir a produzir 7,4 milhGes de litro/dia de &l-
cool, “o que corresponderd 4 implantagdo de 74 destilarias autdnomas de
100.000 litros/dia cada, com investimentos totais na ordem de Cr$ 9.562
milhdes (pregos de 1976, data da publicagdo ), proporcionando para a Regido
174.196 novas oportunidades de emprego direto™.73

No que se refere ao programa de desenvolvimento da agroindustria
do Nordeste (sem incluir o PROALCOOL), as informagdes disponiveis mos-
tram que, em termos de comprometimento dos recursos e de aprovagdo de
projetos, os resultados obtidos seguem de perto os objetivos alcangados.
Levando em conta tratarse de um programa jd institucionalmente estabele-
cido, a disponibilidade de recursos e a divulgagdo realizada, hd indicag@es de
que ele se ampliard mais nos proximos anos do que jd o fez nos anos iniciais.

Quanto a0 PROALCOOL, poderia, segundo as previsoes, vir a consti-
tuirse um programa com ampla capacidade de absorver mio-de-obra no
meio rural. As indefini¢Bes existentes e os obstdculos de toda ordem até
agora encontrados vém contendo, postergando a sua efetiva implantacdo nos
termos previstos. O custo maior do dlcool em relagdo ao da gasolina extrai-
da do petrdleo, a perspectiva predominante de empresa privada e o hori-
zonte de curto prazo que caracterizam a politica e a atuago da PETROBRAS,
a caréncia de recursos para levar & frente o programa, a baixa qualificag¢do da
mdo-de-obra nas dreas ndo tradicionalmente produtoras, as pesquisas neces-

73 BRASIL — Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, “Plano de Expansio
de Producgio de Alcool no Nordeste”. Recife, 1976. Versio preliminar (mimeo).
Pig. 7.
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sirias para se poder obter dlcool a partir de outras matérias-primas que nao
a cana-de-agicar, 0s entraves burocrdticos existentes na tramitagdo das pro-
postas de financiamento do programa sio apenas alguns dos problemas que
vém obstaculizando a ralizagdo do PROALCOOL.7¢ Isto ocorre apesar do
fato sobejamente reconhecido de o Nordeste contar ndo somente com am-
pla disponibilidade de mdoc-de-obra para a execu¢do do programa, como,
segundo algumas estimativas, com “40 milhSes de hectares ainda utiliza-
veis para exploragdo da cana-de-a¢licar” e com 70 milhdes disponiveis para
o plantio da mandioca.”

Pelo exposto, ndo resta dilvida de que maiores esforgos deveriam ser
envidados no sentido de ampliar as metas e agilizar o programa dec desen-
volvimento regional 4 base da agroinddstria, No caso especifico do PRO-
ALCOOL, torna-se indispensdvel coordend-lo a nivel nacional, com vistas,
sobretudo, a definir fun¢es, responsabilidades e procedimentos de um pro-
grama que se pode tomar invidvel, se ndo se estabelecer a compatibilizacdo
dos interesses que entram em jogo.

5.2.1.3. Regionalizag@o da Atividade Empresarial do Estado

Apesar de a prépria politica de industrializag@o regional fundamen-
tar-se no pressuposto de que compete ao Estado intervir no processo eco-
pomico a fim de corrigir ou atenuar os desequilibros regionais de desenvol-
vimento — O que Se converte, na prdtica, em utilizar meios e instrumentos
capazes de levar os grupos privados a investir nas regides periféricas —, o pro-
prio setor publico, enquanto investidor em atividades produtivas, longe estd
de definir seu papel no processo de industrializagdo regional, em termos de
uma atuagdo preferencial em relagdo ao Nordeste.

De fato, nao se pode considerar que, nesses vinte anos de politica de
industrializagdo do Nordeste, o Setor Publico, enquanto investidor direto,
tenha jamais desempenhado nesta Regifo o mesmo papel pioneirc que, no
apoOs-guerra, assumiu com relac3o a industrializagdo de outras dreas do Pais.
Isto assume relevdncia, quando se considera que, no presente, ndo somente

76 A propdsito de alguns desses obstdculos ver BARROSO, Nilo Alberto, “Avaliacdo do

PROALCOOQL — Contribuigio a Politica de Financiamento do BNB (Estratégia ¢ Li-
mitaches), BNB/CARIN, Fortaleza, 1977, Ver também discussées do VI Encontro
Nacional dos Produtores de Aglicar e Alcool, Campos(RY), Agosto de 1978.

77 SALMITO FILHO, Valfrido, Agroindiistria para o Nordeste, BNB, Fortaleza, 1977,
pag. 43.

508 R. econ. Nord., Fortaleza, v. 13, n, 3, p. 459-545, jul fset. 1982



[52]

¢ muito diversificada a atua¢do do Estado na atividade produtiva de transfor-
mag¢do industrial (indastria de material bélico, produtos petroquimicos,
fertilizantes, explora¢do e exportagfo de minérios, pelotizagdo de minerais,
construgo e reparos navais, equipamento nuclear, produgdo e distribuigdo
de energia, producdo de material ferrovidrio, produtos farmacéuticos, pro-
du¢do de aco, metalirgica, produg¢do de avides, etc.) como € bem represen-
tativa a sua presen¢a entre as maiores empresas. Em 1976, por exemplo, as
6 maiores, segundo o patrimodnio liquido, eram estatais, e entre as 200 maio-
res também o eram cerca de 78. Estas, apesar de s6 representarem aproxima-
damente 40% daquele numero, concentravam mais de 2/3 do patriménio
liquido e empregavam mais de meio milhdo de pessoas.”8

Tendo em vista tanto a diversificagdo como a magnitude dos meios ¢
recursos mebilizados, ndo se pode deixar de considerar paradoxal que, no es-
forgo de expansdo industrial das regiGes mais atrasadas, como o Nordeste, as
tentativas de atuagio governamental em favor do processo de industrializa-
¢a0 regional dirijam-se predominantemente e quase exclusivamente para a
coordenagdo dos empreendimentos privados, com atuagio apenas marginal
da empresa estatal, em flagrante contraste com o papel estratégico que de-
sempenha nas 4reas onde se consolida a industrializagdo brasileira. Propse-se,
pois, que a coordenagdo publica dos esforgos de expansio econdmica do Nor-
deste através da industrializagdo privada seja complementada com a agdo em-
presarial do Estado, através de uma regionalizagdo de sua atuag¢@o futura, na
qual a consolidagfo da estrutura idustrial da Regifo constitua o objetivo prin-
cipal. Neste particular, a exemplo do que ocorre em relagio ao Pais, a ativi-
dade empresarial do Estado deveria estar voltada para empreendimentos que
possibilitassem a verticaliza¢cfo e a complementagfo da industria em monta-
gem no Nordeste. E evidente que medidas efetivas e concretas dessa natureza
teriam de partir da esfera federal e, provavelmente, de discussdes e decisOes
que teriam de ser tomadas a nivel dos conselhos de desenvolvimento econd-
mico e industrial.

Registre-se a importancia que outras experiéncias de planejamento re-
gional, com maior tradigio que a nordestina (como é a experiéncia do Sul
da Itdlia), tém atribuido 4 a¢do das empresas estatais ou de empreendimentos
em que o Setor Publico participa para o desenvolvimento das dreas mais atra-
sadas. H4 mais de dez anos que, na Itdlia, as empresas das quais o Governo é
acionista ou tem algum outro tipo de participagfo sdo obrigadas a aplicar no

78 Quem é Quem na Economia Brasileira, Revista Visdo, agosto, 1976.
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Mezzogiorno pelo menos 60% da totalidade dos fundos destinados aos seus
investimentos.’9

Medidas dessa natureza, associadas a um planejamento de longo prazo
das empresas estatais que seja regionalmente explicitado e cujos fundos para
investimento estejam menos sujeitos as politicas conjunturais de aquecimento
¢ desaquecimento da economia, poderiam, pelos seus efeitos diretos, nfo sé
acelerar o investimento regional, como induzir investimentos privados com-
plementares através de um tipo de coordenagio que o planejamento regional
tem exercido pouco neste Pais. N80 restam duvidas de que empresas como a
SIDERBRAS e suas dependentes, a Companhia Nacional de Alcalis, a PE-
TROBRAS e suas subsididrias, a MAFERSA (Material Ferrovidrio S.A.), a
ELETROBRAS, a NUCLEBRAS, a CVRD (Companhia Vale do Rio Doce
S.A.) e suas dependentes, a IMBEL (Indistria de Material Bélico S.A)), a
EMBRAER (Empresa Brasileira de Aerondutica) poderiam desempenhar um
papel mais relevante na consolidagdo da estrutura industrial da Regido, se
proposi¢cdes como as anteriormente referidas fossem incorporadas aos seus
objetivos e as suas finalidades. Na base de tais recomendacdes estd a exigén-
cia de o Setor Publico poder exercer uma atividade coordenadora sobre suas
proprias empresas, que atualmente sdo controladas por esferas diferentes e
centros de decisdo raramente compatibilizadas na experiéncia brasileira.
Mais uma vez, a concretizacfo dessa possibilidade de coordenagfo e de re-
gionalizagfo da atividade empresarial do Estado em favor da Regido exige a
existéncia de uma expressdo politica das forgas regionais e representativas
de camadas que possam exercer, sobre tais empresas, controle maior que o
atual sobre suas decisGes de investir.

5.2.1.4. Integragdo da Estrutura Industrial e Implanta¢io

Independentemente da implanta¢do e consolidagdo dos pélos ou com-
plexos industriais, uma integracdo maior da estrutura industrial do Nordeste
poderia ser obtida a partir da implementag¢io de certos projetos estratégicos.
Estes, por suas relagGes técnicas de insumo-produto, poderiam complementar
o inter-relacionamento de empreendimentos industriais que atualmente exis-
tiam isolados e cujas principais relagGes de compra se verificam com o ex-
terior da regido nordestina. Esse preenchimento de ‘‘vazios” poderia ser rea-
lizado tanto a partir da iniciativa privada, sobre a qual a a¢do governamental
estabeleceria as prioridades, como através das empresas estatais, que pode-
riam ser mais intensamente utilizadas como instrumentos de desenvolvimento
industrial das dreas periféricas do Pais.

79

Armando Mendes, Invencdo da Amazonia, (mimeo) s/data.
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A defini¢8o dos géneros ou projetos especificos exigiria estudos acura-
dos de dupla natureza. De um lado, importaria conhecer as relagdes interin-
dustriais do setor secunddrio nordestino e a localizagdo dos vendedores dos
insumos por este demandados, a fim de identificar oportunidades potenciais
de investimentos que poderiam completar a atual estrutura industrial da Re-
gido. De outro, haveria que se estudar a viabilidade técnica e econdmica das
oportunidades potencialmente existentes a fim de gerar pré-projetos passi-
veis de negocia¢do com as iniciativas privada e estatal.

Nio obstante o relativo desconhecimento que existe sobre oportunida-
des potenciais de investimento, alguns estudos recentemente elaborados
de avaliaggo da politica de desenvolvimento industrial do Nordeste8C mos-
tram, no tocante 4 aquisi¢do de insumos, haver grande dependéncia de forne-
cedores extra-regionais. Tais estudos também evidenciam existir alguns ramos
ou géneros industriais instalados no Nordeste que, pelo menos de um ponto
de vista tedrico, sdo bastante dindmicos e poderiam gerar estfmulos significa-
tivos sobre toda a estrutura produtiva regional. Segundo os projetos apro-
vados pela SUDENE no periodo 1963/77, 65% dos insumos adquiridos pela
indistria metalirgica, 86% pela mecanica, 78% pela de material elétrico e
comunicagGes ¢ 82% pela de material de transporte eram comprados fora
da Regido, no Exterior e, sobretudo, na Regido Sudeste do Pais.81 Infor-
magdes mais recentes revelam que metade dos insumos da indiistria regional,
implantada a partir dos incentivos fiscais e financeiros, é adquirida fora do
Nordeste.82

Na realidade, o desenvolvimento regional estd a exigir planejamento
industrial menos reflexo que o atual, Presentemente espera-se, com certa
passividade, o surgimento de oportunidades industriais definidas a partir dos
grupos interessados, ou destinam-se fundos para investimento em obedién-
cia a uma fila de espera ocasionada pela escassez relativa de recursos em rela-
¢do d sua demanda. Ac invés, o planejamento deveria, a partir do conheci-

80 Entre outros, ver GOODMAN, David E. & ALBUQUERQUE, Roberto C. de, “In-
centivos . . .” op. cit., ¢ Universidade Federal de Permambuco/PIMES, Avaliacdo do
Programa de Desenvolvimento Industrial: Regido Nordeste. Relatorio de Pesquisas
nQ 3, Parte 1II, UFPE/PIMES/CME. Recife, 1978 (mimeo).

Vale lembrar que pode ser até mesmo maior a proporgdo real de insumos adquiridos
fora do Nordeste. Ocorre que os percentuais aqui referidos foram obtidos a nivel dos
projetos apresentades & SUDENE. O fato de a utilizacio de matéria-prima regional
constituir um dos critérios favordveis 4 aprovagio do projeto pela SUDENE pode
representar um viés a afetar esses resultados.

82 pesquisa industrial realizada pelo BNB/SUDENE em 1978.

81
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mento da estrutura industrial, estabelecer prioridades de outra ordem que
contemplassem empreendimentos estratégicos capazes de complementar e
de consolidar uma estrutura industrial que € relativamente pouco integrada
em st mesma como urn dos demais setores da economia regional.

E evidente que nJo se pode atribuir exclusivamente 4 atual escassez de
fundos para investimento o cardter reflexo do planejamento industrial que se
estd fazendo na Regido. Nio resta divida, porém, que uma maior disponibili-
dade de recursos permitiria reduzir a vulnerabilidade, ou a pequena margem
de manobra que tem este planejamento, para adotar critérios de prioridade
mais adequados na aprovagio e implantagdo dos projetos a contribuir, assim,
para a forma¢do de uma “espinha dorsal” da ainda desarticulada industria re-
giona].83

5.2.2. Estimulos a Indistrias Voltadas para as Faixas mais Dinimicas da
Demanda

Jd se definiu anteriormente o que se pretende com o objetivo especifi-
co de orentar a producZo regional para o atendimento das faixas mais dind-
micas da demanda regional. Resta agora estabelecer a que programa se vincula
tal objetivo. Entre os que se consideram de maior significa¢go, relacionam-se
os dois seguintes: (i} desconcentragio da indistria de bens durdveis de consu-
mo em favor da Regido; (ii) maior participa¢fo do Nordeste na produgio de
bens finais ¢ de insumos necessdrios aos programas governamentais de maior
significacdo e dinamismo.

5.2.2.1. Desconcentragac Espacial da Industria de Bens Durdveis ¢ de Con-
sumo

E inegdvel a concentragdo espacial da atividade industrial do Pafs no
Sudeste ¢, em particular, no tridngulo industrial Sao Paulo-Rio-Belo Horizon-
te. Verifica-se esta concentragdo tanto em relagio ao total do setor industrial
como aos seus géneros mais dindmicos e ricos em interligacGes. Entre estes,
o de bens durdveis de consumo define, na atual estrutura de distribuicio de
renda, o ritmo ¢ a evoluglo industrial do Pais.

83 Uma atuagio desta ordem se refletiria, inclusive, sobre a prépria andlise dos proje-

tos. O foco de preocupacio desta teria de se deslocar dos aspectos microecondmi-
cos ou estritamente privados - como ¢é atualmente — para aqueles aspectos nos
quais as preocupa¢des mais relevantes estejam voltadas para as repercussdes provoca-
das pelas unidades em implantacdo sobre a estrutura econdmica regional.
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Em 1974, dltimo ano para o qual se dispde de informa¢des sobre a ati-
vidade industrial do Pais, por regides, 76,5% do valor da transformagfo da
indistria extrativa mineral e de transformacgdo concentrava-se no Sudeste,
55% no Estado de Sdo Paulo e apenas 6,5% no Nordeste. Géneros como 0s
das industrias metalirgica (87,8%), mecéanica (84,6%), de material elétrico e
comunicag¢tes (88,7%) e de material de transportes (91,4%) apresentavam
no Sudeste concentragdo bem maior do que a verificada a nivel do setor
secunddrio em sua totalidade. A participagdo do Nordeste alusiva a alguns des-
ses ramos industriais era insignificante: 4,3% na metalurgica, 2,2% na mecéni-
ca, 2,7% em material elétrico e de comunica¢io e 0,8% em material de trans-
porte.

Uma politica de industrializa¢do na qual a intensificagdo do ritmo cons-
titui uma condi¢@o necessdria ndo significante para o desenvolvimento regio-
nal, visto de uma perspectiva econdmica e social, deve necessariamente pri-
vilegiar aqueles ramos e géneros industriais cujos produtos tém elasticida-
de-renda maior no atual estdgio de desenvolvimento do Pais, e para os quais
s¢ admite, num futuro previsivel, a continua expansdo da sua demanda. Sob
esta dtica, ndo resta divida de que os manufaturados das industrias mecdni-
ca, de material elétrico e de comunicagdes e de material de transporte cons-
tituem atividades prioritdrias. A concretizag@o de uma politica com o obje-
tivo de descentralizar regionalmente esses géneros industriais que inegavel-
mente se deixam afetar por fatores locacionais que os tem levado a se implan-
tarem no Sudeste exigiria, além dos incentivos e estimulos que o planejamen-
to regional do Nordeste jd4 lhes vem explicitamente atribuindo, o estabeleci-
mento de uma politica de regionalizagio que leve em conta as deseconomias
da centralizagdo industrial, que j4 se fazem sentir em algumas dreas metro-
politanas nacionais.

5.2.,2.2. Maior Vinculagfo da Atividade Industrial 2 Produgdo de Bens Neces-
sdrios 4 Realiza¢io de Programas Governamentais

E reconhecida a grande participagdo que atualmente tem o setor publi-
co como demandante de bens e servigos produzidos pela economia brasilei-
ra. Tal participagdo materializase tanto através dos programas das empresas
estatais, como dos programas de responsabilidade da administra¢ao central
ou, ainda indiretamente, através de sua capacidade de financiar ou estimular
atividades econdmicas e sociais desenvolvidas pela iniciativa privada (caso,
por exemplo, da habitagio popular).

Os investimentos publicos representaram, como média anual do perio-
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do 1965/72, cerca de 10,8% do produto interno bruto da Regifo e 40% do
total dos investimentos (piblicos e privados) realizados no Nordeste .84 Para
o Brasil, alcangaram, no mesmo periodo, uma participacdo média, no total
dos investimentos, da ordem de 20%.85 Agregando-se s cifras de investi-
mento publico os valores relativos aos gastos correntes e aos recursos mobi-
lizados atraveés do sistema financeiro oﬁcia1,36 tem-se uma idéia de represen-
tatividade da demanda de bens e servicos que, direta ou indiretamente, o setor
puiblico (administrag@o centralizada, autarquias, empresas e sistemnafinancei-
ro) provoca sobre o aparelho produtivo.

Levando em conta estes aspectos, e algumas experiéncias de desenvol-
vimento regional, considera-se da maior importancia que, na estruturacdo do
setor industrial do Nordeste, sejam estimuladas unidades de produgo priva-
das que se vinculem a programas governamentais cuja demanda de bens finais
e insumos possa dinamizar significativamente a economia industrial da Re-
gido. Os programas governamentais voltados para urbanizagdo (notadamente
das regides metropolitanas), para a habitagdo popular, transporte de massa,
saneamento bdsico, modernizagdo ¢ expansdo dos transportes ferrovidrio e
maritimo poderiam constituir instrumentos de dinamizagdo de alguns ramos
industriais j4 implantados ou a implantar no Nordeste .87

Deve-se também mencionar que referida agdo governamental sé se
constituiri um instrumento poderoso de expansioc da economia regional
na medida em que os programas governamentais tiverem uma evolugdo con-
tinua e regular que possibilite aos grupos empresariais um minimo de segu-
ranga no tocante a colocagdo dos seus produtos.

34 BRASIL — Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, Produto e Formagio

de Capital: Nordeste e Brasil — 1965/1972, Recife, 1974, ¢ da mesma fonte, Forma-
¢do Bruta de Capital Fixo no Setor Publico no Nordeste do Brasil — 1960/74, Recife,
1976.

Fundagdo Getilio Vargas, “Conjuntura Econémica”, vol. 31, n? 7, julho, 1977, No-
tar que, a nivel de Brasil, o conceito de setor piblico é bem mais restrito do que o
adotado pela SUDENE, por nio incluir o investimento total das empresas estatais,

85

86 No caso do Pais como um todo, devem-se agregar também os investimentos das em-

presas publicas. A propdsito, ver a nota de pé de pdgina n® 90.

87 A proposito, vale registrar que, reconhecendo o papel da acdo governamental no es-

forgo de desenvolvimento descentrzlizado de alguns setores produtivos, o planeja-
mento regional do Sul da Itdlia estabelecen, entre os seus mecanismos, além de um
percentual sobre os fundos de investimentos das empresas nas guais o Estado partici-
pa, um percentual sobre as concorréncias abertas pelos Srgdos governamentais a ser
dirigida para empresas localizadas no “Mezzogiorno”, Assim, define-se ali uma obri-
gatoriedade também no direcionamento da demanda do setor piblico em favor das
empresas da regido atrasada.
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5.3. ESTRATEGIA COMPENSATORIA DE EMPREGO

O ponto de partida para a adogdo de uma politica que contemple ndo
apenas o objetivo de crescimento econémico (mesmo que qualificado), mas
que leve sobretudo em conta as caracteristicas estruturais da economia em
que se pretende atuar, prendese & consideragdo da heterogeneidade da for-
magdo economica da Regido. Essa heterogeneidade, que se define pela pre-
sen¢a, sobretudo no meio urbano, de amplos setores produtivos com baixa
produtividade, precdrias relagoes de trabalho e reduzido grau de instituciona-
lizagdo das unidades de produgdo, tem estreita relagdo com a situagdo de
_sub-remuneragdo na qual estd imersa parte considerdvel da forga de trabalho
regional, embora ndo explique a totalidade das pessoas que trabalham nestas
condigoes.

Este fato exige que, no estabelecimento de agdes, sejam concebidas
diretrizes e estratégias maitiplas e diferenciadas. A abordagem, portanto,
serd distinta daquela em que se escolhem uns poucos setores e atividades,
¢ com base em principios ¢ pressupostos de politica econdmica ortodoxos,
mas adequados a expansfo econdOmica de formagSes sociais dotadas de cer-
ta homogeneidade.

No caso da economia nordestina, considerou-se que uma estratégia
compensatdria voltada para a promogdo do emprego deve contemplar, entre
outros, 0s seguintes objetivos especificos:

a} promogdo dos pequenos, médios e microestabelecimentos e sua vin-
culagdo cada vez maior ao sistema de incentivos e fomento da ati-
vidade econémica;

b) expansdo e coordena¢do dos investimentos e gastos publicos com
vistas 4 geracdo adicional de empregos;

¢) condugdo das transformagfes econdmicas no meio rural, visando a
minimizar a destrui¢do de empregos produtivos;

d) implantac@o efetiva de uma politica de ocupagdo dirigida na frontei-
ra agricola e de reestruturagio agrdria da Regido,

O exame de cada um destes objetivos especificos e dos respectivos pro-

gramas a eles vinculados possibilitard melhor compreensdo da estratégia em
discussdo.
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5.3.1. Promog¢io dos Pequenos, Médios e Microestabelecimentos

Entendese que a sugestdo de considerar a promog¢do dos pequenos,
médios e microestabelecimentos como um objetivo especifico de uma estra-
tégia compensatéria voltada para a expansio e a melhoria das condigGes de
emprego na Regifo justifica-se com base em trés tipos de consideragdo: em
primeiro lugar, pela ampla capacidade que estas unidades tém de utilizar
mdo-de-obra; em segundo, pelo fato de estarem marginalizados em relagdo
aos fundos de investimentos e aos estimulos e incentivos governamentais, o
que limita a sua expansdo e a adogdo de processos mais modernos de produ-
¢d0; em terceiro lugar, por coexistirem com unidades de produg@o maiores
e n3o tenderem necessariamente a desaparecer (sobretudo no curto e médio
prazos) & medida que se for dando o avango da expansdo capitalista na Re-
gido e no Pais.

Nfo se deve esquecer a posi¢do de inferioridade dos pequenos, médios
e microestabelecimentos na hierarquia dos grupos econdmicos que consti-
tuem o sistema de produgdo nacional e regional. Assim, sua evolugdo estd na
dependéncia da pidpria evolugSio e das relagBes que estabelecem com as
grandes unidades de produgdo, que definem o seu grau de liberdade em rela-
¢80 ao mercade, aos fundos de investimento, ao acesso aos subsidios, etc.
Para este conjunto formado pelas pequenas, médias e microempresas ¢ vilida
a afirmativa de Milton Santos com respeito ao setor informal ou, na denomi-
nagdo deste autor, ac “circuito inferior”: “A eliminag&o da situag¢do de depen-
déncia do circuito inferior em rela¢do ao circuito superior sé serd possivel
com uma mudanca estrutural. O ideal, evidentemente, seria que o circuito in-
ferior se tornasse menos inferior, mas isso s6 poderia ocorrer se o circuito
superior se tornasse menos superior” (grifo no original).88

Quando se considera o papel dessas unidades de produgfo no processo
de desenvolvimento regional, torna-se evidente a necessidade de um fortaleci-
mento politico do qual resulte maior acesso aos meios que lhes possam ga-
rantir menor dependéncia e grau maior de liberdade para desempenhar um
papel mais relevante numa estratégia de expansic das oportunidades de em-
prego. Entende-se ser essa uma condi¢do necessdria para que 0s programas
em execucdo A base do pequeno, do médjo ¢ do microestabelecimento possam
ter maior significag@o no contexto regional.

88 SANTOS, Milton, O Circuito Inferior Chamado “Setor Informal”. Por qué?, notas
de uma conferéncia pronunciada no Recife, agosto, 1978.
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Levando-se em conta todo este conjunto de restri¢des, € que se pensa
nas seguintes propostas de programas vinculados ao conjunto de unidades de
produgio em comentario:

a) promo¢do das microunidades de produgdo;

b) amplia¢gdo do programa de promog¢io dos pequenos e médios estabe-
lecimentos, notadamente os industriais;

¢) intensificagdo do programa de desenvolvimento do artesanato.

5.3.1.1. Promogdo das Microunidades de Producdo

Nio € irrelevante no meio urbano do Nordeste a parcela da forga de
trabalho que se vincula a microestabelecimentos industriais ou de servigos.
Quase metade das 500 mil pessoas engajadas, segundo o Censo Demogrifico
de 1970, nas atividades extrativas e de transforma¢fo, nfo foi computada
pelo Censo Industrial do mesmo ano. Este, mais exigente que aquele, somente
considera o emprego em estabelecimentos industriais que pelo seu cadastra-
mento apresentam um minimo de institucionalizagfo. Isto significa que, em
1970, mais de 200 mil pessoas estavam vinculadas a atividades de transforma-
¢do de matéria-prima ¢ a unidades de produgdo de tipo artesanal, familiar ou
semi-industrial. Detectam-se caracteristicas idénticas com relacdo a outros
setores da atividade econbémica: 60% das pessoas que, em 1970, trabalhavam
no comércio de mercadorias desenvolviam suas atividades como auténomas e,
daquele total, 22% classificavam-se como vendedores ambulantes, A Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) referente a 1973 confirma tais
dados ao mostrar que, das 870 mil pessoas ocupadas em atividades comer-
ciais, 523 mil correspondiam a trabalhadores por conta prépria e a membros
de familia nfo-remunerados. Nos chamados servicos de consumo individual
(alojamento, alimentagdo, higiene pessoal, diversdc, conservagdo e reparos e
outros), o percentual atinente aos autdénomos, ds unidades de tipo familiar
ou 3s pessoas que correspondem a microestabelecimentos também foi signi-
ficativo. A PNAD de 1976 assinalou que, das 1.193 mil pessoas vinculadas 4
prestagdo de servigos (cujo conceito se aproxima bastante do dos servigos de
consumo individual), 428 mil classificavam-se como auténomos ou membros
da familia sem remuneragfo.

Salvo os programas experimentais em execugfo, inexiste para esta faixa
da populagio empregada uma atuagdo governamental compardvel, por exem-
plo, & desenvolvida, sob as mais diversas formas, a nivel das grandes empresas,
inclusive dos grandes grupos internacionais.
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Ao contrdrio, o Govemo, através da repressdo policial e exigéncias fis-
cais, ndo raro atua no sentido de obstaculizar o desemnpenho e a expansio des-
sas pequenas atividades e, por via de consequiéncia, destrdi empregos. Isto sem
se referir aos Obices institucionais de toda ordem que dificultam o acesso ao
sistema bancdrio ¢ a fundos de investimentos ¢ de capital de giro que limitam
o desenvolvimento do microestabelecimento.

Além do fato de que os programas experimentais tém apresentado re-
sultados positivos, as informagdes jd referidas, sobretudo as que mostram a
importdncia das atividades informais e ndo-institucionalizadas na oferta de
oportunidades de emprego no Nordeste urbano, evidenciam que um ponto de
partida a ser considerado numa atuag¢do governamental neste sentido € o de
superar o cardter experimental ou de tipo piloto dos programas das organiza-
¢Ges que vém atuando neste campo.

Embora o conhecimento das atividades informais esteja a exigir um
aprofundamento maior de estudos a seu respeito, sobretudo no que tange as
relagbes e conexOes existentes entre elas e as atividades formais8? e s rein-
vidicagdes ¢ aspiragdes das pessoas que nelas se ocupam, algumas experiéncias
tém mostrado que, numa politica de promog¢io do emprego, deveriam ser
considerados, entre outros, os seguintes pontos bdsicos:

a) acesso aos fundos de investimentos ou de capital de giro;
b) acesso aos mercados de bens ¢ servigos;

¢) obtengdo de maior capacidade competitiva e de defesa em rela¢do
as unidades formais de produg¢do de bens e servigos com as quais 0s
microestabelecimentos se relacionam,

No primeiro caso, contrariamente i generosidade dos estimulos gover-
namentais ao grande estabelecimento, as instituigGes financeiras e de crédito
e os programas especiais fecham, praticamente, o acesso ds microunidades
de produgdio. E dificil para estas a obtengfo de recursos financeiros para am-
pliar sua capacidade de produgfo ou para conseguir maior disponibilidade
de capital de exploragdo, Exigéncias quanto a garantias reais: maior vantagem
dos bancos nas opera¢Ses em grande es¢ala, em raz3o dos seus menores cus-
tos operacionais; maior poder de barganha dos grandes grupos econdmicos na

8% Entre o circuito inferior e o superior, na denominag¢io de SANTOS, Milton, op.

cit.
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obtengdo dos fundos disponiveis; o cardter ndo-institucionalizado do microes-
tabelecimento. Todos sdo fatores ou efeitos que afastam tais unidades do sis-
tema financeiro e do crédito formal e, necessariamente, fazem-nas limitar sua
capacidade produtiva ou incorrer em custos financeiros muito altos junto a
agiotas e a fornecedores que financiam, em grande parte, a aquisi¢do dos insu-
mos ¢ dos instrumentos de trabalho de que necessitam.

As tentativas de superar esses obstdculos deveriam ser encaminhadas em
dois sentidos, no minimo. Em primeiro lugar, pela alteragfo das atuais regras
bancérias relacionadas com o microestabelecimento, pelo menos a nivel dos
chamados bancos de desenvolvimento (regional e estadual). Para estes, tal
fato implicaria abandonar os padrdes de atendimento bastante assemelhados
aos do sistema privado ¢ procurar atuar mais de acordo com os seus objetivos
primordiais, em sentido mais amplo. Uma segunda medida, experimentada em
alguns programas como o da UNO-Recife, consiste na constituigio de um
fundo para cobertura dos riscos de abertura de crédito 4 microempresa. Com
isto, torna-se dispensdvel toda a série de exigéncias que tolhem o seu acesso
ao sistema de crédito. Este ¢ administrado pelo programa que, inclusive,
se responsabiliza pela sele¢do das empresas e facilitalhes o acesso ao sistema
bancdrio. O referido fundo, que aporta recursos de entidades publicas a t{tulo
de doa¢@o ou de empréstimos especiais 4 administragdo do programa, tem por
objetivo oferecer garantia subsididria aos bancos, permitindo cobrir total ou
parcialmente os eventuais prejuizos das institui¢Ges que assinam convénios
com a administragdo do programa. Vale lembrar que a experiéncia da Unido
Nordestina de Assisténcia a Pequenas OrganizagGes (UNO-Recife) tem mostra-
do que o indice de inadimpléncia alcang¢a apenas 1,8% do numero total des-
ses empréstimos.

Quanto ao acesso ao mercado, que, pela experiéncia latino-americana,
constitui um dos obsticulos para a expansdo do setor, poderiam também ser
tentadas algumas medidas. Uma primeira seria a chamada subcontratagdo.
Duas condigdes bdsicas seriam necessdrias para que se efetivasse uma integra-
¢do entre as atividades formais e informais que resultasse positiva em termos
dos objetivos propostos por uma estratégia compensatéria de emprego. Em
primeiro lugar, que houvesse vantagem comparativa na difusdo da subcontra-
tagdo, pela empresa maior, dos bens e insumos produzidos pelo microesta-
belecimento, Em segundo lugar, que esta subcontratagdo ocorresse de tal
modo que a microempresa se pudesse contrapor a umia relagdo de explora-
¢do e de excessiva dependéncia em relagdo & maior. Isto exigiria tanto uma
certa organiza¢do das microunidades, com o objetivo de aumentar o seu po-
der de negociacdo com a maior, como a elaboragdo de normas que possibi-
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litassem reduzir o processo espoliativo comumente encontrado no relaciona-
mento entre a grande empresa contratante ¢ a pequena e microunidade con-
tratadas isoladamente.

QOutra linha sugerida por Tockman90 com relagfo ao acesso ao mer-
cado é a do desvio da demanda, especialmente das unidades governamentais,
para as microunidades de produgdo. A titulo de ilustragdo, lembra-se a pro-
ducdo de moveis para programas escolares e habitacionais, roupas e calga-
dos para programas educativos, roupas de trabalho ¢ uniformes para deter-
minados empregos publicos ¢ forgas armadas, além de outros que poderiam
ser acrescentados a partir da experiéncia regional. O instrumento que o cita-
do autor especificamente registra é o dos incentivos incluidos nas licita¢gdes
piblicas, com vistas a promover um tratamento favordvel 4 oferta provenien-
te dos produtores informais.

Com relagio 4 maior competitividade, poder-se-ia pensar na associa-
¢do dos produtores informais. Isto teria, por um lado, o objetivo de facili-
tar o acesso a0 mercade consumidor dos seus produtos. Por outro, permi-
tiria o relacionamento mais facil com os fornecedores dos insumos ¢ dos
instrumentos de trabalho, a fim de tornar possivel diminuir os custos ou re-
duzir prdticas adversas, s quais esses pequenos produtores isolados tém es-
tado comumente submetidos. A concentragfo geogrdfica dos que trabalham
no setor informal, através de mercados piiblicos ou distritos de produgio,
poderia atuar como mecanismo de acesso maior aos recursos produtivos,
inclusive capital e tecnologia mais avangada 91

Vale registrar algumas observa¢Ges finais a respeito, algumas delas
extraidas do trabalho de Tockman, citado. Em primeiro lugar, a maioria
das proposi¢Oes feitas estd desenvolvida em wvdrios paifses latino-america-
nos, pelo menos sob a formade programa experimental. Em segundo lugar,
um programa dessa natureza, como, alids, grande parte dos que integram
essa estratégia compensatéria, deve ser considerado complementar e inserido
no contexto de uma maior gualificagio do desenvolvimento da atividade
produtiva, em que a reestruturagdo da economia (e, no caso nordestino,
a redefini¢do do seu papel no contexto nacional) deve ser reputada como de
maior relevancia em relagdo a expansio da oferta de empregos produtivos e
permanentes. Finalmente, uma politica dessa natureza implica ndo sé a am-

90 TOCKMAN, Victor E., “Politicas para el Sector Informal Urbano en América La-

tina”, Revista Internacional del Trabajo, vol. 97, n@ 3, 1978,

91 Ver TOCKMAN, Victor E., op. cit., pdg. 317.
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pliagdo da fung¢do do Estado e mudangas qualitativas, no uso dos seus instru-
mentos e incentivos, como o desenvolvimento de uma capacidade de mobili-
zagdo social, com maior participagdo, no processo decisério, de populagdes
comumente marginalizadas que quase sempre tém estado ausentes na promo-
¢do do desenvolvimento nacional e regional.

5.3.1.2, Promo¢do da Pequena e Média Empresa

O que se referiu anteriormente a respeito da microunidade de produ-
¢do aplicase ao pequeno e ao médio estabelecimentos industriais. Sua presen-
¢a na economia nordestina, sobretudo em termos de nimero de estabeleci-
mentos e participacdo relativa no emprego industrial, ndo é desprezivel. Se
se considera como pequenos e médios aqueles que possuem até 100 pessoas
empregadas, em 1970, montaram, no setor industrial, a cerca de 30 mil, cor-
respondendo aproximadamente a 90% do total dos estabelecimentos indus-
triais que existiam na Regido. Por outro lado, informagGes sobre a distribui-
¢ao regional, no Pais, da pequena, média e grande industrias revelam que o
Nordeste participou, em 1969, com 9,2% do mimero de estabelecimentos
classificados como grandes, com 22,4% do total dos de pequeno porte e com
9,6% dos de médio porte.’92 Significa ndo somente uma grande como uma
relativamente concentrada presenca, na Regido, das pequenas e médias em-
presas industriais, sobretudo das primeiras.

Apesar da sua importidncia econdmica e de significativa representativi-
dade que assumem em relagdo 4 oferta de empregos, sdo pouco significativas
as agOes desenvolvidas com vistas a colocar a pequena e a média indistrias
numa posi¢do estratégica em relagido a politica regional de desenvolvimento.

Restri¢ces de varias ordens, que vao desde a caréncia de fundos para os
programas voltados para estas inddstrias, até€  existéncia de normas e exigén-
cias inadequadas ds suas caracteristicas, a fim de poderem ter acesso aos re-
cursos financeiros, exigéncias de ordem fiscal e financeiras, ou a quase impos-
sibilidade de acesso A tecnologia mais moderna ou 4 assisténcia técnica, sdo
comumente referidas nos diagndsticos realizados como fatores impeditivos
a0 desempenho mais adequado e dindmico da pequena e média empresas na
Regido e no Pafs.

Acrescentam-se a isto falhas assinaladas nos respectivos programas em
execucdo. Nestes, tratam-se indiferenciadamente dos diversos ramos e géneros

92 BARROS, F. J. Robalino & MODENESI, Ruy Lyrio, Pequena e Média Industria,

IPEA, Rio, 1973, pdg. 46.
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industriais; ndo se selecionam a¢des que, dirigidas para uma maior organizacgio
ou para a associagdo de determinados ramos da pequena ¢ média industrias,
poderiam, através da maior competitividade, repercutir mais amplamente
em termos dos objetivos estratégicos colimados.

Tudo indica, a partir dessas informagdes e de estudos outros realizados,
que as acOes vinculadas aos pequenos e médios estabelecimentos deveriam es-
tar voltadas para: (i) adequagio dos instrumentos de politica financeira e de
politica fiscal ds condig¢Ges especificas desses estabelecimentos; (ii) ampliagdo
dos programas e dos estimulos financeiros; (iii) avaliagdo do programa e expe-
riéncias com novas ag6es voltadas para o pequeno e médio estabelecimento.

Quantc ao primeiro aspecto, as sugestOes feitas voltam-se sobretudo
para o acesso aos fundos de investimento ou de capital de giro. A exemplo
do que jd foi referido para as microunidades, isto implicaria, numa primeira
alternativa mais ambiciosa, alterar normas bancdrias (sobretudo com relagfo
as garantias requeridas), com flexibilidade maior em relagfo aos coeficientes
exigidos, introdugdo de prdticas de outras formas de garantias dos financia-
mentos, sobretudo para capital de giro (penhor mercantil), etc.93 Uma se-
gunda alternativa seria a constitui¢do, em escala significativa, de um fundo
de garantia a ser administrado pelo programa de pequena e média empresas.
Seria um seguro total ou parcial de créditos especificos para suprir deficién-
cias de garantias.

Ainda nesta linha de preocupacfo deveria reexaminar-se ndo somente
a incidéncia em termos de valores monetdrios, como as exigéncias do sistema
fiscal e tributdrio em relagfo ao pequeno ¢ a0 médio estabelecimentos. Bar-
ros ¢ Modenesi assinalam que, em geral, tais empresas, por terem dificuldades
em acompanhar as diversas modificagdes da legislago econdmica e fiscal,
“ficam sujeitas, muitas vezes, a pesadas multas acrescidas de juros e corre-
¢oes” 9% E evidente que isto comporta toda uma preocupagfo no sentido
de simplificar ¢ adequar as exigéncias do sistema fiscal e tributdrio ds condi-
¢Bes e as caracterfsticas desses estabelecimentos. Constitui, de fato, uma dis-
criminagdo o tratamento uniforme atualmente dado a contribuintes de dife-
rentes tipos € condi¢bes administrativas e econdmico-financeiras.

Com relagdo & ampliacdo do atual programa de promogdo da pequena
e média empresas, dois aspectos podem ser discutidos. Em primeiro lugar,

LY

coloca-se a necessidade de ampliar os recursos imprescindiveis a escalada
93
9

Idem, ibidem, pigs. 178 e 179.
% Idem, ibidem, pdg. 164.
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do programa. Isto possibilitaria, por um lado, a expansdo quantitativa do que
jd sc vem desenvolvendo tradicionalmente, como os servigos de treinamento
e de assisténcia técnica, e, por outro, desenvolver aqueles servigos menos tra-
dicionais, cujas atividades poderiam ser sensivelmente ampliadas: divulgag¢do,
pesquisa econdmica, sistema de bolsas de contratagdo, etc. Um outro sentido
que s¢ poderia dar a essa ampliagdo seria a criagdo de incentivos as pequenas
e médias empresas voltadas para atividades agropecudrias. A este respeito
Barros ¢ Modenesi lembram a necessidade de se estudar mais acuradamente
0 assgglto, sobretudo no que interessa a zonas de baixa concentra¢do indus-
trial.

No que tange a avaliagdo do programa de novos modos de atuagdo, hd
dois importantes aspectos a considerar. Em primeiro lugar, sugere-se substi-
tuir uma atuacdo abrangente e pouco seletiva por uma estratégia que nao so-
mente selecione ramos ou setores especificos, mas que tente, quanto a estes,
gerar condigdes de competitividade em relagdo ds grandes empresas. Decorre
disto um segundo ponto, que é o de se desenvolver um trabalho de associagdo
ou de aglutinacdo de pequenos e médios estabelecimentos andlogos ou com-
plementares, de modo que, tanto em relagdo 4 colocagdo dos seus produtos,
como & compra de insumos ou 4 obten¢do de meios que garantam vantagens
economicas, se possam gerar condi¢des para uma atuagdo com niveis de com-
petitividade e riscos semelhantes aos da grande empresa concorrente.%6 Mais
uma vez ressalte-se que os meios ¢ mecanismos de mobilizagdo social e de
convencimento dos empresdrios sdo mais significativos do que os instrumen-
tos tradicionalmente utilizados nes programas.

Um aspecto também a considerar € a possibilidade de adotar-se, através
do pequeno ¢ médio estabelecimentos, uma estratégia de complementagio
da estrutura industrial da Regido. Esta, como jd se assinalou, € significativa-
mente reflexa no que se refere 3 demanda intermedidria, dada a grande depen-
déncia em relacdo a forneccedores extra-regionais. Tal complementagdo po-
deria realizar-se através da criagdo de condigGes privilegiadas a empresas
médias ¢ pequenas em situa¢do de desempenhar um papel que, por uma série
de razdes, geralmente s s¢ concebe atribuir a grande empresa.

5.3.1.3. Amplia¢ao do Programa de Desenvolvimento do Artesanato

Desde os primérdios da SUDENE que ac¢Ges relacionadas com o artesa-
nato se acham propostas nos planos regionais. Alguns trabalhos foram desen-

95

Idem, ibidem, pag. 179,

g . - - . . _

96 Sugestdes baseadas em discussdes com Aécio M. de Medeiros Gomes Mates, que ndo
pode ser responsabilizado pela interpretagdo que aqui se faz de algumas de suas afir-
mativas.
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volvidos, visando 4 organizagdo do artesdo, 2o financiamento de sua produgdo
e ao escoamento dos produtos junto aos mercados consumidores regionais
e extra-regionais. No entanto, apesar da experiéncia adquirida e dos progra-
mas desenvolvidos, os resultados obtidos sdo ainda timidos em relagdo ao
contingente de artesdos existentes e & necessidade de elevagdo do seu padrdo
de vida.

A entidade responsdvel pela coordenagio dos programas de promogao
do artesanato (Artesanato do Nordeste S.A. — ARTENE) ressente-se de uma
maior disponibilidade de recursos ndo s6 para ampliar sua assisténcia direta
ao artesdo (assisténcia técnica ¢ financeira vinculada a compra de insumos ¢
de instrumentos de trabalho), como para promover maior articulagfo do pro-
dutor com os mercados consumidores da Regido, do resto do Pais ou do Ex-
terior. Tais limitacdes deixam a descoberto grande parte dos produtores. Es-
tes, por vezes, tém como unica saida vincularem-se a intermedidrios que se
apropriam da maior parte dos resultados da produg¢ao.

Um outro efeito dessa limitacfo de recursos € a falta de continuidade
dos ogramas. Isto vem comprometendo a eficicia da agdo governamental
nest. campo. Apesar do desenvolvimenio da atividade turistica na Regido
¢ no Pais e do surgimentio de diversas entidades estaduais responsdveis pela
promog¢do do turismo {empresas de turismo) e do artesanato (Secretarias de
Trabalho, de Ag¢do Social etc.), ndo existe coordenagfo nem compatibiliza-
¢do dessas entidades a nivel regional, de modo que, através de uma aglo
conjunta, a promogdo do artesdo pudesse ser mais abrangente e corresponder
a uma uatilizacdo mais racional dos escassos recursos disponiveis.

A questdo da escassez de recursos financeiros torna-se mais patente
quando se considera que, dado o atual nivel de renda do artesdo nordestino,
a promogdo desta atividade ndo pode ter agdo limitada a simples interme-
diacdo entre o produtor e o mercado. E necessdrio financiar a atividade do
produtor que, freqiientemente, ndo dispde de recursos para aquisicdo dos
proprios meios de trabalho. Isto requer acesso a recursos que devem ser desti-
nados tanto i aquisi¢Zo dos insumos e dos instrumentos de trabalho do arte-
sd0, como & promog¢do dos produtos junto aos mercados consumidores.

Evidencia-se, assim, a necessidade de uma maior garantia quanto 4 con-
tinuidade administrativa dos programas-ja desenvolvidos ou em desenvolvi-
mento. Para isto, € imprescindive]l a disponibilidade e regularidade no acesso
aos recursos financeiros, além de um esfor¢o de coordenacdo das diversas en-
tidades promotoras do turismo e do artesanato que atuam no$ Estados nor-
destinos ¢ no Pars.

524 R. econ. Nord., Fortaleza, v. 13, n. 3, p. 459-545, juf,/set. 18982



[68]

Além disso, ndo resta duvida que o desenvolvimento de vdrias formas
de associacdes de produtores (sindicatos, cooperativas, associagdes de clas-
se, etc.) poderia contribuir bastante para reduzir a atual fragilidade do ar-
tesdo diante dos mercados e dos intermedidrios (quando a questdo de prego
para a produgdo artesanal ¢ de maior relevancia), dos fornecedores das maté-
rias-primas e dos instrumentos de trabalho, ou em relagdo ao acesso ao crédi-
to institucionalizado (para limitar o papel do agiota ou usudrio). A institucio-
nalizacdo de feiras ou locais de venda para a produg¢ao artesanal ou de centros
produtores poderia desempenhar fun¢do relevante no desenvolvimento da ati-
vidade associativa que se preconiza,

Estudo elaborado por técnicos da SUDENE,?7 apés analisar a situagdo
do artesanato regional e a evolucdo da respectiva politica e de avaliar a atua-
¢do da ARTENE e das cooperativas de artesanato por ela criadas ou apoiadas,
apresenta proposigdes para um plano regional de fomento a essa atividade,
o qual contempla, entre outras, as seguintes linhas de agao:

a) realizagdio de estudos bdsicos sobre a situagdo sécio-econdmica e as
condi¢des especiais de trabalho do artesdo, e de estudos especiais
sobre mercados e possibilidade de expansdo, viabilidade de modifi-
ca¢do de linhas de produgdo, etc;

b) instalacdo de lojas e bazares nos principais centros de atragdo turis-
tica do Pais (hotéis, portos, aeroportos, estacSes rodovidrias), de
nucleo de produgdo artesanal, de servigos sociais ao artesdo e assis-
téncia a implantacdo de entidades artesanais;

¢) realizacdo de experimentacdo ¢ pesquisas tecnoldgicas, através da
instalagdo de um centro de oficinas para trabalhos em cerdmica, cou-
ro, metais, tecelagem ¢ madeira;

d) compatibilizagdo das acdes de fomento através de: (i) coordena-
¢do de a¢des dos Orgdos governamentais, orgdos colegiados inter-re-
gionais, entidades piblicas e privadas; (ii) gestOes para criagdo de
um comité nacional de artesanato e criagdo de um conselho consul-
tivo formados por artistas, técnicos e estudiosos que possam orientar
uma politica relacionada com o desenvolvimento do artesanato;

e) divulga¢do e promogdo do artesanato através da elabora¢do de mo-

97 FARIAS. Edésio R. de & MENEZES FILHO, Alfredo B., & NEVES, Fibio A. L.,
Artesanato, Documento 1, SUDENE/CLAN, Recife, 1975 (mimeo}.
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nografias sobre os seus diversos ramos, assisténcia aos museus de arte
popular, organiza¢do de exposi¢Oes itinerantes, etc.;

f) desenvolvimento de programas de aprendizagem e de treinamento
voltados para pessoal de nivel superior e médio responsivel por pro-
gramas estaduais de artesanato, para técnicos em artesanato (inclusi-
ve para gestdo de cooperativas ou 6rgdos de classe) para a formagdo
de mestres-artesos, bem como envio de “missdes técnicas™ aos cen-
tros de produgdo.

E evidente que o desenvolvimento de tais programas exige, entre ou-
tras pré-condigdes, grande flexibilidade da entidade coordenadora,?® regulari-
dade e disponibilidade de recursos, condi¢Bes que as entidades promotoras
até o presente ndo tiveram. De fato, registra-se que nos 12 anos de desenvol-
vimento dos programas, os recursos aplicados s representaram, no total e
na maioria dos periodos analisados, cerca da metade dos que foram progra-
mados ou negociados.9?

5.3.2. Coordenacdo e Expansio dos Investimentos e Gastos Piblicos

Considera-se da maior relevincia que o setor piblico, além da sua atua-
¢do indireta no sentido de propiciar estimulos 4 expansfo da capacidade de
produgdo ¢ da oferta de oportunidades de emprego por parte do setor priva-
do, venha a desenvolver diretamente, através de gastos e investimentos publi-
cos, atividades cujo objetivo seja absorver méo-de-obra.

Neste sentido, deixando também de lado a atuacdo governamental di-
retamente desenvolvida sob a Otica de empresa piblica industrial, acredita-se
que impacto significativo poderia advir sobre o mercado de trabatho na me-
dida em que fossem implantados programas da seguinte natureza:

a) institucionalizagcdo das frentes de trabalho e promoc¢do dos progra-
mas de redugdo do desemprego sazonal;

b) promocdo da ocupagdo urbana através dos gastos piblicos e financia-
mento de programas sociais;

c) regionalizacdo e descentralizacd® das empresas e entidades estatais
ndo-industriais.

98 No documento referido na nota anterior sdo feitas proposicées a respeito,
97 1dem, ibidem.
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5.3.2.1. Frentes de Trabalho e Redugdo do Desemprego Sazonal

A institui¢do das chamadas “‘frentes de trabalho” tem sido freqiiente,
no Nordeste, durante a ocorréncia de secas, quando a destrui¢do da atividade
agropecudria nas suas porgdes semi-dridas toma proporgdes alarmantes ¢ dela
resultam grandes contingentes de pessoas desempregadas. Calcula-se que, em
1958 e em 1970, as “frentes de trabalho™ criadas tenham ocupado cerca de
meio milhdo de pessoas,

J4 se ressaltou suficienternente que a subutilizagfio e a sub-remuneragdo
ocorrem também em tempos normais como, ademais, que o desemprego sazo-
nal atinge grandes proporg¢des da forca de trabalho rural. 100 Com base em es-
tudos feitos pela SUDENE/OIT101 a respeito, e a partir da prépria experién-
cia nordestina com relacdo 3 mobiliza¢io de popula¢do em perifodos de irre-
gularidade pluvial, existe, entre outras, uma proposigéo (ainda nfo implemen-
tada) no sentido de ser feita uma “programacfo de frentes de trabalho racio-
nalizadas”. Estime-se, a proposito, em 310 mil o nimero de trabalhadores
que poderiam ser engajados nessas frentes, oriundos de apenas 143 cidades
com menos de 100 mil habitantes. Segundo o estudo, a sele¢do dessa mao-de-
-obra obedeceria a uma série de critérios, dentre os quais o da mobilizago de
trabalhadores que conseguem ocupac¢do no maximo até nove meses do ano.

E 6bvio que um programa dessa natureza exigiria a sele¢do de dreas e
épocas adequadas para a sua implantagdo, bem como a relagfio de obras ou
projetos relevantes a serem realizados, quer para a expansdc da capacidade
produtiva, quer para o atendimento imediato das necessidades da populagao.
Estradas vicinais, agudes, obras de irrigag8o, abastecimento de dgua, reflores-
tamento, habitagdo rural poderiam ser considerados entre os projetos a serem
desenvolvidos dentro desse programa. No sdo irrelevantes algumas das condi-
¢Bes necessdrias previamente d sua implantagdo: uma administrago flexivel e
um suporte financeiro que permita a execugdo sem perda de continuidade.

5.3.2.2. Promog¢io do Emprego Urbano Através dos Gastose Investimentos
Publicos

Procedimento idéntico ao anterior poderia ser adotado em relagdo a
subocupa¢do ¢ i sub-remunera¢do no meio urbano. Nascidades onde, em ra-

100 Idem, “‘A Economia Agricola...” op. cit.

101 Cf. referéncia feita por COELHO, Jorge et al. “Nordeste: Reforma Agriria e Desen-
volvimento Rural, PIMES/UFPE, 1978, pag. 15.
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zdo das transformagdes que vém ocorrendo na economia regional ou da perda
de seu dinamismo, as taxas de subemprego e sub-remuneragdo se mostram re-
levantes, esse tipo de atuagdo do Estado poderia ndo somente criar empregos
adicionais, como dinamizar a ativida“ - »rodutiva através dos efeitos indiretos
provocados sobrs a estrutura econdmica da drea onde viessem a ser desenvol-
vidos 0s programas.

Ressalte-se que, como no caso anterior, so esperados, além da criagdo
e promogdo do empicgo, os seguintes efeitos: (i) realizagao de obras de proje-
tos que contribuam para a expansdo da capacidade produtiva e para o cresci-
mento da economia, (ii) participagdo da populagfo e sua formagdo profissio-
nal, com vistas a um engajamento em emprego permanente; (jii) redistribui-
¢30 da renda em favor de dreas ou gruﬁos populacionais menos favorecidos,
mediante oferta adicional de oportunidades de emprego. Outro efeito adicio-
nal seria a reducfo dos significativos déficits urbanos de infra-estrutura e ser-
vigos basicos: abastecimento de dgua, saneamento, redes pluviais, habitagdo,
escolas, creches, drenagem e retificagio de cursos de dgua, postos de saide e
hospitais, etc.

A implantagdo de programas com essa orientagfo poderd encontrar al-
guns obstdculos na reduzida flexibilidade das agéncias governamentais, na ex-
cessiva preocupacdo com o retorno e viabilidade econdmico-financ-ira dos
investimentos de responsabilidade das empresas piblicas e na prdtica de rea-
lizagdo de obras pudblicas através da adogao de tecnologias de alta densidade
de capital. Tudo isso tem frustrado algumas experiéncias realizadas e poderd
comprometer programas futuros elaborados com vistas 4 mobilizagio dos
contingentes subempregados e sub-remunerados existentes no meio urbano
regional.

Vale assinalar que as repercussdes sobre o aparelho produtivo da Re-
gido serdo bem maiores na medida em que este se torne mais capacitado para
atender 4 demanda derivada resultante dos investimentos ¢ gastos autdnomos
do Governo vinculados a esses programas.

Como ja explicitado em oportunidades anteriores, a regularidade do
aporte financeiro e o aumento da participagdo da Regifio nos investimentos
e gastos auténomos do setor pliblico, constituem condigfes prévias para que
a implanta¢do de um programa desse tipo tenha futuramente repercussdes
significativas no meio urbano nordestino.

Finalmente, deve-se atentar, nos critérios de localizagdo de tais pro-
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gramas, a preocupagfo com a dinamizagdo de centros urbanos que possam
reduzir o fluxo de populacio para centros j4 demograficamente inflados.

5.3.2.3. Regionaliza¢do e Descentralizagdo das Empresas ¢ Entidades Estatais
Ndo-industriais

A presenga do setor piblico na economia brasileira manifesta-se tam-
bém através da existéncia de um grande mimero de empresas e entidades
ndo-classificadas como pertencentes ao setor industrial (empresas de presta-
¢do de servigos, de servigos de engenharia, instituicGes de pesquisas, comér-
cio exterior, etc.). Segundo levantamento realizado em 1976,102 21% do ni-
mero das empresas de servigos publicos; 14,7% das de transportes, armazena-
gem e comercializagdo; 8,6% das de planejamento e desenvolvimento; 16,1%
dos bancos, empresas de seguro e financiamento ¢ 15,6% das de servigos
técnicos e administrativos eram entidades estatais das diversas esferas gover-
namentais. E evidente que estes numeros se ampliam ao se considerarem
as autarquias que desenvolvem alguma dessas atividades.

Como no caso das empresas industriais, a esfera federal representa,
provavelmente, o peso maior entre elas. Ademais, dado o fato de estarem
centralizadas no Sudeste, as parcelas mais significativas dos empregos, da
aplicagdo dos recursos ¢ da aquisi¢8o de bens e servigos também se concen-
tram nessa Regifo. E provdvel que um esforgo de descentralizagio ou regiona-
lizagdo dessas empresas e autarquias em favor de regides mais atrasadas, como
o Nordeste, possa representar um impacto significativo sobre a economia re-
gional, dada, sobretudo, a caracteristica empregadora dessas atividades. Re-
gistre-se o fato de que ainda hoje algumas das autarquias ¢ entidades, cujos
objetivos e finalidades se referem especificamente ao Nordeste, tém suas sedes
fora da Regido, que deixa de participar, assim, na parcela mais significativa
dos seus gastos e dos empregos gerados.

5.3.3. Condugio das Transformag¢des Economicas no Meio Rural

Como j4 foi também suficientemente explicitado, ao lado dos proces-
sos associados 4 articulago do Nordeste com o resto do Pais, considera-se
fator influente na problemdtica do emprego todo um conjunto de transfor-
magoes que vém ocorrendo na economia agricola nordestina. Algumas dessas
transformagdes trazem no seu bojo a destruigdo de atividades empregadoras e
aceleram a desruralizagdo e a proletarizagio de contingentes significativos da

102 Ver Revista Visdo, “Quem € Quem . . .” op. cit,, pag. 90,
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for¢a de trabalho. Embora, no longo prazo, seja possivel admitir como inevi-
tdvel a modernizagio ou o aprofundamento das relagGes capitalistas no cam-
po, o fato a destacar ¢ que, nas Wtimas décadas, isto vem ocorrendo acelera-
damente, inclusive sob o estimulo do Estado. Este, através de recursos ou
meios vinculados a programas cuja finalidade seria de distribuir a terra e ofe-
recer ao agricultor a op¢do de permanecer no meio rural, tem contribuido,
ao invés, para a sua saida do campo e transformagdo em proletdrio urbaio ou
rural, em condi¢des de vida e relagBes de trabalho por vezes piores que as
que tinha anteriormente.

Levando em conta tais aspectos, numa estratégia de tipo compensatoé-
rio, centrada na promog¢do e ampliagdo das oportunidades de emprego, cabe-
ria ao Estado um tipo de atuagdio distinta da atual. A condugdo das transfor-
magles econdmicas no meio rural, gue, simultaneamente, objetivasse minimi-
zar a destruicfio do emprego produtivo, deveria considerar, entre outros, os
quatro seguintes programas principais;

a) ordenamento da expansio da pecudria;

b) capitalizagdo do crédito ¢ da assisténcia técnica ao pequeno agricul-
tor;

¢) efetivagdo da reestruturagdo fundidria.

5.3.3.1. Ordenamento da Expansdo da Pecudria

Virios estudos ¢ avaliagOes feitas a respeito das politicas regionais de
desenvolvimento, inclusive sobre 0 PROTERRA, assinalam os efeitos da
pecuarizagdo em certas dreas do Nordeste, notadamente o Agreste, pondo em
destaque a destrui¢do de oportunidades de emprego e a desruralizaglo do pro-
dutor direto (pequeno proprietdrio, arrendatdrio, parceiro, etc.).103 Nao se
faz uma critica contra a expansdo da pecudria em si, mas do modo como
vem ocorrendo, incentivada pelo Estado, nio somente em dreas de lavoura
densamente povoadas — com fun¢fo primordial de abastecimento de grandes
centros urbanos regionais (caso das 4reas agrestinas) —, mas, principalmente,
através de exploragOes tipicas de pecudria extensiva ou semi-extensiva,

103 v SAMPAIO, Yoni, et al. Politica Agricola no Nordeste: IntencBes e Resultados,

PIMES/UFPE, 1978, cap. 3. Ver também SAMPAIO, Yoni & FERREIRA IR-
MAO, José, Emprego e Pobreza Rural, CME/PIMES/UFPE, 1977.
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As proposi¢Ges aqui feitas vinculam-se ao fato de que essas atividades,
generosamente estimuladas pelo Estado como sdo agora, paderiam ter seus
incentivos condicionados a localizago em determinadas dreas. Em outras pa-
lavras, sugerese a adogdo de um zoneamento; esse tipo de pecudria seria in-
centivado nas dreas onde ndo so existissem condigdes propicias ao seu desen-
volvimento, como onde ndo ocorresse a substitui¢do de atividades de lavouras
e outras que participam primordialmente no abastecimento alimentar e na
retengdo da mfo-de-obra. Por outro lado, tais incentives também deveriam
vincular o desenvolvimento da pecudria 4 redu¢fo do seu cardter extensivo
ou semi-extensivo com que ¢ praticada e se vem desenvolvendo em grande
parte das dreas agrestinas. Tanto neste como noutro sentido, a agdo governa-
mental deve-se orientar no sentido de dinamizar os efeitos perversos de um
tipo de expansdo pecudria que, sem prejuizo do desenvolvimento, da prépria
atividade em si, poderiam ser evitados.

5.3.3.2. Capitalizagdo do Crédito e da Assisténcia Técnica ao Pequeno Agri-
cultor

A seletividade da assisténcia técnica e financeira ao agricultor rural, que
se traduz na modéstia de tais servigos em relagdo ao pequeno produtor (pro-
prietdrioc ou ndo da terra que cultiva) constitui também um procedimento
através do qual o setor piblico reforga ou, pelo menos, se omite em relagio
a0 processo de desruralizagfo da forga de trabalho.

InformacBes mostram que “apenas 4% dos estabelecimentos de menos
de iCha tinham acesso ao crédito institucionalizade, enquanto que, nos esta-
belecimentos de 200 a 500 hectares, esse percentual subia para 22%”.104 As.
sinafe-se também que “‘0 fato de a politica de crédito atender prioritariamente
aos médios ¢ grandes proprietdrios nao estd dissociado dos demais instrumen-
tos da politica de planejamento agricola na Regido, haja vista o caso da po-
litica de subsidios de precos a produtos tradicionalmente concentradores de
renda ¢ riqueza como s30 os casos do agicar e do cacau” 105

Tais afirmacges também sio confirmadas por um outro estudo, que
adianta ter a politica de crédito rural excluido do acesso ao financiamento
agricola mais de 80% das familias rurais, “‘isto €, aquelas familias desprovidas
do meio bdsico de produgdo agropecudrio, que € a terra”.106 Em seguida, as-

104 ¢ 2 MPAIO, Yoni et al, “Politica Agricola . . ., op. cit.
105 [dem, ibidem.

106 Universidade Federal de Pernambuco/PIMES, “Efeitos Espaciais das Politicas
Macroeconomicas ¢ Setoriais do Governo Federal — Parte I11: Efeitos Espaciais da
Politica Nacional de Desenvolvimento Agricola” - Recife, 1978 (mimeo).
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sinala ser possivel “, .. assegurar, sem incorrer em &rro, que somente 6% de
familias rurais do Nordeste tém condigdes de recorrer ao instrumento de cré-
dito para financiamento de suas atividades agricolas . . 2107

A discriminagdo tem também duas outras facetas: a primeira fica pa-
tente ao se considerar que 80% do crédito selecionado com a produgdo ani-
mal destinou-se 4 pecudria bovina de corte e de leite, ou que, em 1975,
53% dos financiamentos reservados a produ¢do vegetal estavam voltados para
o algoddo, o cacau e a cana-de-aclicar. A segunda faceta de discriminagdo refe-
re-se 4 distribui¢do regional dos financiamentos. Segundo informagdes levan-
tadas junto ao Banco Central, a participagdo percentual do crédito rural que
representou, no Pais como um todo, 110,3% da renda interna da agricultura,
em 1976, no Nordeste, apenas atingiu a2 97,2% do respectivo agregado,

Ndo menos significativas s3o as informagdes a respeito da assisténcia
técnica ao agricultor nordestino. Em 1975, segundo relatério da pesquisa do
CME/PIMES da UFPE, a relagao entre técnicos vinculados ao sistema da
assisténcia técnico-agricola e as familias agricolas se traduzia, na Regido, em
1 técnico para 1.900 familias; 1,8 técnico por municipio atendido e 0,75 téc-
nico por municipio existente no Nordeste.108 Como, no nivel atual, s3o ori-
entados cerca de 40 produtores-proprietdrios por técnico e existem pouco
mais de 1.800 técnicos, “infere-se a quase inexisténcia de servigos no meio
rural nordestino”’.109

Estes aspectos sugerem, quando menos, as seguintes linhas de orienta-
¢d0: (a) reexame ¢ redefinigdo das normas ou padrdes de presta¢do de servi-
¢os de crédito ¢ financiamento, visando a0 acesso do pequeno produtor rural
ao crédito institucional, certamente de menor custo ¢ menos espoliativo que
qualquer das modalidades nfo-institucionalizadas, as quais ele tem de recor-
rer; (b) expansdo, a nivel regional, das disponibilidades de crédito e de finan-
ciamento, reorientando-se a oferta de recursos financeiros para as atividades
realizadas pelo pequeno e médio produtores;(c) avaliagdo dos programas vol-
tados para o financiamento dos pequenos produtores {proprietdrios ou nao)
no sentido de identificar os obstdculos existentes; (d) expansio do siste-
ma de assisténcia técnica, de modo que este se possa constituir instrumento
de transferéncia de técnicos agricolas aos pequenos produtores e de acesso
aos sistemas de crédito e financiamentos yurais.

107
108
109

Idem, ibidem, tahela 9,
Idem, ibidem, tabela 9,
Idem, ibidem, pdg. 84,
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5.3.3.3. Efetivagdo do Programa de Reestrutura¢o Agrdria

A questdo da reforma ou reestruturacfo agrdria tem-se constituido um
dos temas mais discutidos nos estudos sobre agricultura regional. Reconhe-
ce-se, por um lado, a excessiva concentragdc da propriedade rural ou, o
que ndo é exatamente a mesma coisa, do estabelecimento rural. Segundo a
SUDENE/BIRD,110 4% dos proprietdrios detém 50% das terras agricuitd-
veis, ou, segundo o INCRA, 0,6% dos proprietdrios, com iméveis de mais de
1.000ha, possuem 36% da drea agricola, enquanto 80% dos pequenos pro-
prietdrios, com imoveis de menos de 50ha, controlam 13% da 4rea agricola.
Por outro lado, o problema também reside na existéncia de terras ociosas,
as quais, segundo o cadastro do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agrdria (INCRA) para 1972, representavam 34% das terras cadastradas, cor-
respondendo a 24,5 milhGes de ha aproveitdveis ¢ ndo explorados. Ademais,
estima-se a existéncia de 48 milhdes de hectares de terras devolutas. Final-
mente, reconhece-se a existéncia de um grande contingente de agricultores
sem terra ou de produtores sub-remunerados e subutilizados, que atinge uma
cifra de milhGes de pessoas.

Estes aspectos estdo associados ao reconhecimento de que:

a) j4 existe montado todo um aparato legal-institucional (Estatuto
da Terra, AI-9, Trbutagfo, INCRA, PROTERRA, MINTER, EM-
BRATER, SUDENE, POLONORDESTE, EMBRAPA, CEPAs, etc.)
voltado, parcial ou exclusivamente, para a questdo agrdria;

b) o impacto sobre a produg¢do, o emprego e sobre a renda justifica ple-
namente a realiza¢do do programa, desde que nas terras ociosas (em
dreas em explorago e devolutas), 4 base do médulo estabelecido
pelo INCRA, poderiam ser absorvidas até 4 milkdes de familias;!11

¢) jd existem definidas dreas especificas nas quais uma ag¢do prioritdria
pode ser desenvolvida (Litoral — Mata e Agreste de Pernambuco;
Litoral — Mata, Brejo, Agreste, Caatinga Lotorinea e Borborema
Oriental da Paraiba; todo o Estado do Ceard, quase 60 mil km2 no
Maranhdo, uma 4rea de colonizagfo ao longo das rodovias MA-1,
MA-2, MA-74, além de 3,5 milhSes de hectares no municipio ma-
ranhense de Barra do Corda; as dreas de influéncia da agroinduistria

110
111

Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste/Banco Mundial, op. cit,
COELHO, Jorge ¢ et al., op. cit., pdgs. 51 ¢ 52,
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canavieira dos Estados do Rio Grande do Norte, Alagoas, Sergipe ¢
Bahia, bem como terras publicas do Vale do Gurguéia, no Piauf);] 12

d) até o presente tém sido inexpressivos os resultados obtidos; vdrias
s30 as proposi¢Ges que se apresentam no sentido de superar os obs-
tdculos 4 utilizagdo dos instrumentos de reforma agrdria e de tomar
operacionais os planos e programas elaborados.

Neste sentido, as proposi¢des concentram-se fundamentalmente:113

a) no estabelecimento de uma coordenagfo, a niveis regional e nacio-
nal, para a implantagdo do programa, de modo a permitir a exis-
téncia de uma compatibilizagfo entre os trés planos fundamentais
da questdo: o politico-institucional, o técnico-administrativo ¢ o fi-
nanceiro;

b) na compatibilizagdo dos planos e programas jd em execugdo e de
interesse da reforma agriria, bem como na revisio do plano de re-
forma agrdria do Nordeste, elaborado pelo INCRA;

¢) na criagdo do Fundo Nacional de Reforma Agrdria (preconizado na
Lei n© 4.504 — Estatuto da Terra) e na efetivagfo da participagdo
do trabalhador rural no processo, através de suas representacGes
de classe (também de acordo com o Estatuto da Terra);

d) na promog¢do do ajustamento da politica de crédito aos pequenos
e médios produtores rurais, e na da reestrutura¢do do Banco Na-
cional de Crédito Cooperativo (BNCC), objetivando melhor atender
as cooperativas e aos interesses de um programa de reforma agrdria;

¢) no estabelecimento oficial dos tamanhos mdximo e minimo dos
imdveis rurais e na consideracdo, como meta prioritdria para o pro-
grama de reforma agrdria, da redistribui¢do de terra, a fim de que
os instrumentos complementares possam atingir os resultados es-
perados.

112

113

534

Tais dreas estdo definidas pelo INCRA e pelos decretos n9s 56.583, de 10,07.65,
68.085 de 19.11.71, 60.456 de 14.03.67, 61.106 de 20.03.67 e 70.220 de 01.03.

72.
As proposi¢Bes foram extraidas do trabalho de COELHO, Jorge et al, op. cit.,
pags. 60 e 61,

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 13, n, 3, p. 459-545, jul./set. 1882



[78]

5.3 .4. Colonizagio e Reestruturacio Agriria

Do tratamento explicito do emprego, como um aspecto relevante
a considerar numa politica de desenvolvimento regional no Nordeste, ndo
pode estar ausente a preocupa¢do com a expansdo da fronteira agricola
ou coloniza¢fo, e com a reestruturagdo agricola ou reforma agrdria. A pri-
meira preocupacdo foi explicitamente incluida nas primeiras proposicfes
elaboradas no periodo de criagdo da SUDENE e tinha uma relagdo muito
grande com a questdo do emprego e das transformagGes que se esperava
fossem realizadas na Zona Semi-drida da Regifo. A reestruturag¢do agrdria,
com a conota¢io que atualmente assume com relagdo a questdo do empre-
go, somente apareceu nos planos regionais ao final dos anos sessenta, em-
bora, sob um outro enfoque, jd neles estivesse presente desde o inicio da
referida década.

Registre-se, desde logo, que tanto a proposi¢do relativa 3 coloniza-
¢3o com base em pequenos e médios produtores rurais, como a proposi¢do
alusiva 3 reforma agrdria, j4 incorporada hd alguns anos aos planos, nfo ti-
veram, até o presente, resultados significativos. Por isto, as consideragdes
aqui feitas vinculam-se ao reexame e redefini¢do dos procedimentos adota-
dos para a sua efetivag@o. Ndo se pode minimizar ou desconhecer os entra-
ves politicos & sua efetiva¢do, facilmente localizados nos setores conserva-
dores e beneficidrios do “status quo”. No entanto, a alguns equivocos ad-
ministrativos, técnicos e institucionais também se pode atribuir, embora em
parte menor, a responsabilidade pelo fracasso que até o presente tiveram
as referidas proposigoes.

Apesar de explicitado que a implementagdo das proposicGes aqui
feitas exige uma expressdo politica que possa levar adiante a sua negocia-
¢do e efetivagdo, dada a conotagdo politica que assumem as proposi¢Ges
de reforma agrdria e de colonizagio dirigida em favor dos pequenos e médios
produtores rurais, esta questdo deve ser repetida e enfatizada. Num contexto
de concentra¢io da propriedade rural que se acentua, constata-se, cada vez
mais, a ocupagdo de terras na fronteira agricola pelos grandes proprietdrios
e grandes empresas. Daf que as proposigdes de reestruturagdo agrdria e de co-
lonizacdo 4 base do pequeno agricultor somente terdo eficdcia na medida
em que 0s pequenos e médios produtores rurais, as unidades agricolas familia-
res e os agricultores sem terras puderem ter um suporte politico capaz de
exercer pressdes para que o Estado, os instrumentos de politica econdmica
e as entidades ‘e institui¢Oes se voltem para os seus interesses (terra, crédito,
assisténcia técnica, precos mrnimos e outras condigdes imprescindiveis ao
exercicio da atividade econdmica).
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Nesta parte do documento serfo implicitadas somente as proposi¢des
relativas 4 coloniza¢do, desde que as referentes & reestruturag@o agraria, que
compartilham de dois objetivos especificos (ver Grdfico I) ja foram conside-
radas em oportunidade anterior (item 5.3.3.3.).

5.3.4.1. Intensificagio do Programa de Colonizag¢do Dirigida em Favor dos
Pequenos ¢ Médios Produtores Rurais

Tao antigo quanto a SUDENE é o programa de colonizagao dirigida,
que aparece como uma das quatro diretrizes bdsicas da politica de desenvol-
vimento regional preconizada pelo GTDN. Sempre foi visto como um pro-
grama através do qual o excedente de populagdo, sobretudo o da regido
semi-drida, poderia ter acesso & terra e a melhores condigdes de trabalho. As
avaliagdes sobre o programa de colonizagdo da SUDENE, bem como sobre
os de responsabilidade de outras entidades! 14 concluem pelo fracasso de
quase todas essas experiéncias. Este {racasso, deve-se registrar, estd associa-
do tanto a falhas técnicas e¢ & falta de apoio administrativo aos programas
(sobretudo no que diz respeito a recursos financeiros), como ao “fecha-
mento” da fronteira. Este ‘“‘fechamento” corresponde a uma reproducio da
estrutura agrdria concentrada, prevalecente no resto do Nordeste, e dd-se
através da aquisi¢io ou apropriagdo de grandes extensSes de terras para ex-
pansdo da pecudria ou para meros fins especulativos.

Estes fatos, bem documentados nos estudos e avaliagGes feitas e divul-
gados na imprensa e em revistas especializadas, revelam, como programas,
que, no momento da sua concep¢do ou inicio de implantagdo, poderiam
ter-se antecipado a um conjunto de obstdculos politico-institucionais 4 sua
concretizagdo, hoje encontram, ao lado das tradicionais dificuldades operacio-
nais, a consolidagdo de uma estrutura agrdria que compromete a realizacio
dos seus objetivos.

Novamente, aqui, se repete o reduzido apoio da administragdo central
a programas vinculados ao pequeno produtor e que poderiam ter impacto
significativo em termos de emprego. Isto traduz-se notadamente no tocante
aos recursos financeiros. Relatorio da COLONE, subsididria da SUDENE para
o programa do Alto Turi, revela que, de 1973 a 1977, apenas 29% dos recur-
sos negociados e programados foram efetivamente obtidos para a realizacao

114 Ver MARTINE, George, Migracoes Internas e Alternativas de Fixacdo Produtiva:

Experiéncias Recentes de Colonizagdo no Brasil, (mimeo), 1978; JATOBA, Jorge,
“Dinamica Demogrifica e Econémica na Pré-Amazonia Maranhense: A Fronteira
de Recursos e o Programa de Colonizag¢io do Alto Turi”, Recife, 1978 (mimeo).
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dos programas. O gradual abandono do Programa pela SUDENE até inicio dos
anos setenta (até 1972 haviam sido assentados apenas 844 familias) ¢ o re-
duzido apoio recebido pela COLONE em fases posteriores (em termos de
disponibilidade de recursos e de solugdo a questdes institucionais) deram
margem & “invasdo de terras, inicialmente por minifundidrios e posteriormen-
te por aspirantes a latifundidrios, em sua maioria de fora da Regifo, ¢ que fo-
ram atraidos pelas riquezas locais” .1 15

A respeito do projeto, a andlise feita por Jatobd assinala que “a regido
do Alto Turi jd se constituiu e ainda se constitui, apesar da redugdo de sua
drea colonizdvel, em um dos maiores projetos de colonizagdo para agriculto-
res de baixa renda. A andlise acima atesta que a coloniza¢go destinada a bene-
ficiar pequenos agricultores e trabalhadores rurais tem wma baixa prioridade
de execugdo, podendo o viés ser atribuido mais ao ineficiente apoio gover-
namental, inclusive de operacionalizagfo de politicas j4 concebidas, do que
aos proprios colonos, haja vista os poucos significativos ganhos derivados des-
te projeto tanto no plano econémico quanto social”. 110 As referéncias feitas
a relatérios da COLONE ilustram suficientemente a questfo, quando se men-
ciona: “a falta de recursos para implanta¢o da infra<estrutura do que resultou
a deterioragdo da qualidade dos assentamentos realizados, percalgos que mo-
tivaram exaustivas e infrutiferas negocia¢Ges inerentes a problemas fundidrios,
crediticios e de outra ordem, reveladores do frigil apoio institucional propor-
cionado 4 companhia no periodo de consecugdo das metas que, paradoxal-
mente, constam nos planos oficiais de desenvolvimento™.117

Do exposto, podem-se extrair pelo menos duas linhas bdsicas de propo-
sicoes, visando atribuir aos programas de colonizagdo dirigida no Nordeste,
particularmente o do Maranhfo, uma significa¢do no engajamento dos exce-
dentes relativos de populagdo em atividades produtivas 4 base do pequeno ¢
médio empreendimento rural:

a) ordenamento do processo de ocupagdo econdmica e demogrifica,
com favorecimento dos pequenos e médios produtores rurais;

b) intensificagdo do apoio financeiro e institucional aos projetos em
execugdo.

115 vy JATOBA, Jorge, “Dinimica . .."” op. cit., pig. 6.
116

117

Idem, ibidem, pdg. 8.
Idem, ibidem, pig. 9.
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No que se refere ao primeiro aspecto,l18 os pontos mais relevantes
sdo os seguintes: (i) medidas de desestimulo ao processo atual de “latifundiza-
¢3o improdutiva ¢ especulativa”, que vem caracterizando a ocupagdo da fron-
teira econdmica nfo s6 no Maranhio como em todas as regides brasileiras com
tais caracteristicas; (ii) limitagdc dos incentivos e crédito 4 pecudria extensiva,
predatéria e desempregadora, com limitagfo, inclusive, do tamanho dos esta-
belecimentos pecudrios, que atingem propor¢tes de verdadeiros macrofun-
dios; (iii) contengdo do processo abusivo da posse da terra através da grilagem;
e (iv) reorganizagdo agrdria nas dreas de ocupagdo recente, onde a expansio
e a apropriagdo monopolista da terra ja se estdo consolidando e continuam
avan¢ando aceleradamente.

Com relagdo ao apoio aos programas de colonizagdo dirigida, voltados
para os pequenos e médios produtores, ¢ evidente que, ao lado da disponibili-
dade de recursos financeiros e da regularidade das dotagdes, as entidades exe-
cutoras terdo de contar com apoio adicional dos centros de decisdo, no senti-
do de obterem crédito e financiamento para os produtores, de regularizarem
a posse da terra do colono, de impedirem a invasdo dos “aspirantes a latifun-
didrios™ nas terras reservadas para o programa de colonizagio dirigida, etc. O
apoio governamental deve ser também no sentido de dotar a entidade execu-
tora de uma flexibilidade capaz de conduzr o dinimico processo de ocupa-
¢d0, que exige uma atuagdo variada em vdrias frentes.

Vale registrar, a respeito dessas medidas, a observagdo constante de es-
tudo onde se examina a complexidade de alguns modelos de colonizagfo
adotados.119 Sugerese um modelo intermedidrio (entre o sofisticado ¢
irrealista de algumas entidades, de um lado, e o espontineo, de outro), cujos
pressupostos bdsicos s3o: (i) o apoio incondicional do governo ao pequeno
produtor ¢ (ii) a garantia efetiva da posse da terra. No referido estudo, Mar-
tine faz a seguinte e oportuna citag@o de Otdvio Guilherme Velho:120 “Uma
politica de massas teria necessariamente de buscar realizar objetivos menos
ambiciosos, porém de escala bem maior, sem fixar a priori a dire¢do exata
que O processo tomaria, mas contentando-se em garantir as condi¢Ges mini-
mas {como auxilio na construgdo de estradas vicinais, créditos limitados para
facilitar a simples manutengdo do lavrador até a colheita, precos minimos,
assisténcia agricola, a sadde e escolas, etc.). Sobretudo, seria preciso garantir
efetivamente a posse da terra”,

118 Ver, a propdsito, JATOBA, Jorge “Dindmica . . .”, op. dit., pdgs. 11 e 12.

119 MARTINE, George — “Migragdo Interna . ..” op. dit., pdg. 48.
120 VELHO, Otdvio Guilherme, Frentes de Expansio e Estrutura Agriria, Zahar, Rio,
1972, apud MARTINE, George, op. cit.
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Abstract: The purpose of the presant report is to contribute for
a better understanding of questionable employments in the
Northeast, particularly jobs in big towns. So it is that, at the
beginning it presents a summary of what one understands for
problamatic of jobs in the region; next it examines the evolution
and soma results of the regional policies related to the employment
problem, on the region coordenated by the SUDENE; and it
concludes making some previous and important considerations
to the formulation of strategies and of the propositions consi-
dered important in order 1o show the way for solution of the job
problem in the ragion. The examination of job difficulties in the
Northeast, and of the orianted measures in order to work out a
solution, becomes evident that the institutional-political aspect is
much more significant than the administrative-technical aspect.
This means that, any measure eventually proposed to decentralize
the national industry and integrate the industrial structure of the
Region, increase of the small and avarage industry program, the
execution of a colonization program in favor of the smatt and
medium rural producers, land reform re-structure, financing of
credit or provide technical assistance to the small farmer, eic,,
implies the necessity of political negotiation aiming at obtaining
important modifications that would make possible the esta-
bilishment of more favorable programs to absorb part of the
exceeding working power, Another evident aspect too is that the
proposals related to creating working opportunities only consti-
tute part of a set of measures whose ohjective must be to reduce
the sub-utilization and above all, the underpaying of the working
power. In effect, side by side with the economic policy mech-
anisms in a restrict form, that may induce in a job demand on
the part of the production units, it is indispensable the utilization
of other institutional-political means, that make possible the
betterment of the working relations.
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