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Resumo: Este artigo relaciona os principais desafios ao desenvol-
vimento do Nordeste, analisa os intrumentos utilizadas com o fim
de vencé-los e faz algumasconsideragGes sobre o sistema tributé-
ri0 no contexto do problema regional. Conclui-se que os instru-
mentas tém sido insuficientes diante da gravidade dos desafios,
tanto em termos de metodologia da politica regional quanto em
volume de recursos aplicados, Esta constatagdo é especialmente
verdadeira nos gastos sociais. Verificam-se, também, conflitas
entre instrumentos. Tem-se dado cardter mais assistencialista
#s acbes relacionadas com as secas, visdo imaediatista e graves
descontinuidades temporais, talvez por falta de pré-investimentos
adequadas. Quanto & relagda entrg o problema regional e o sis-
tema tributirio, a elevada responsabilidade dos Estados néo en-
contra respaldo na capacidade orcamentdria, o que & particular-
mente grave no Nordests. Desde a reforma tributiria de 1967,
houve uma sensivel queda de participagdo dos Estados no bolo
tributirio nacional, concluindo-se que o atual problema finan-
ceiro dos Estados nido provem do excesso de gastos, mas da roti-
rada dos seus recursos. Had um mito de ques uma reforma tributa-
ria poderia resoiver as desigualdades regionais. Mas estas estdo
ligndas a uma pobreza mais complexa, que exige reformas so-
cio-econdomicas mais ahrangentes.

1 — 0S GRANDES DESAFIOS DO NORDESTE

0O gigantismo da problematica do Nordeste tem desafiado o governo
secularmente. Os grandes desafios tém vencido os instrumentos postos em
pratica para salvar a regido da pobreza absoluta e para diminuir o seu desnivel
em relacdo ao Centro-Sul. Identificamos, portanto, dois elementos basicos de
analise: desafios de um lado e instrumentos do outro. A comparagfo entre as
forgas relativas desses dois elementos é Gtil a elucidacao da persisténcia do
atraso e das desigualdades.

De modo muito sucinto, enumeramos a seguir, entre os grandes desa-
fios, aqueles que nos parecem principais:
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1.1 — Bolsdo de Pobreza

Como ponto de partida, o desafio-sintese é retirar do nivel de pobreza
absolita cerca de 20 milhoes de nordestinos que vivem de renda inferior a um
salario-minimo (cf. Censo de 1980), constituindo o maior bolsdo de pobreza
do mundo ocidental.

1.2 — Analfabetismo

Pelo Censo de 1980, constatamos que os 15 milhdes de analfabetos (de
5 anos ¢ mais) do Nordeste — 48% do total de analfabetos do pafs — formam
um sério obsticulo ao desenvolvimento da regifo. E utépico pensar em pers-
pectivas favoraveis com esse nivel de mdo-de-obra. A politica educacional ndo
tem reduzido significativamente o niimero de analfabetos, embora tenha dimi-
nuido a percentagem de analfabetismo, na regido, de 60,8% em 1970 para
52,3% em 1980. No Brasil, a reducdo foi de 39,7% para 31,3%, no mesmo
periodo.

1.3 — Degeneracdo Etnica

A pobreza absoluta, com seus efeitos negativos sobre a nutrigdo, defor-
ma a capacidade da crian¢a no seu primeiro ano de vida mesmo que ela esca-
pe a elevada mortalidade infantil, que ji atinge 250 por 1.000 nascidos vivos
em algumas areas. Esse padrdo degenerativo ameaca a formacgado da populagdo
nordestina e frustra qualquer programa de desenvolvimento futuro. A esperan-
¢a de vida ao nascer, no Nordeste, aproxima-se de 43 anos, enquanto no Su-
deste e no Sul essa cifra chega a perto de 58 anos.

1.4 — Secas

Os programas de construgdo de infra-estrutura resistente as secas ndo
tém evitado o quadro de calamidade publica e o éxodo rural-urbano por oca-
sido de estiagens prolongadas. A agropecuiria continua sendo o ponto mais
fragil! da economia regional. As realizagdes em matéria de irrigagdo pilblica
ou privada no Nordeste sfo irrisGrias em comparag@o com outros pafses do
terceiro mundo.

A aplica¢do de tecnologias apropriadas ao meio rural precisa .cr intensi-
ficada, principalmente na conservacdo da agua (o maior problema é o des-
perdicio por evapotranspiracdo ou mau uso, em vez de falta de 4gua), na sua
utilizagdo racional e no cultivo de plantas ¢ animais adaptados ao meio.
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1.5 — Estrutura Agraria

O complexo latifindio-minifindio predomina no Nordeste rural. Isso
significa um pequeno numero de grandes propriedades pouco aproveitadas,
empregando poucos trabalhadores, ao lado de minifindios de tamanho exces-
sivamente reduzido. A produtividade e o emprego por hectare sdo muito su-
periores nas pequenas propriedades. Entre os produtores rurajs, o grupo nu-
meroso de ndo-proprietarios ¢ 0 que mais sofre, torna-se flagelado na seca e
tende a migrar para as cidades. Forma-se um bindmio de ‘“‘terra sem gente”’
no campo e “gente sem terra’” nas cidades, gerando focos de tensdo social.

1.6 — Urbanizagdo

O Nordeste terd que se preparar para suportar, no alvorecer do século
XX, uma populaggo de 55 milhdes de habitantes, dos quais 38 milhJes es-
tardo nas areas urbanas. Serd necessdrio oferecer cerca de 440 mil novos em-
pregos anualmente, além de propiciar oportunidades de trabalho aos que ji
estgo desempregados (hoje ja em torno de 1 milhdo) ou vivem em subempre-
gos (cerca de 5 milhdes, atualmente). Sera imperativo oferecer alimentos,
agua, esgoto, educagdo, saide e infra-estrutura urbana, sob pena de gerar-se
forte instabilidade social.

1.7 — Dependéncia Politica e Economica

O Nordeste depende econdmica e politicamente do reste do pais, fato
que gera efeitos importantes. Sob o aspecto politico, a regifo ndo consegue
impor-se como problema mais relevante que outras grandes questdes nacio-
nais. A SUDENE, instituigdo motora do planejamento regional, tomou-se
realidade, em boa medida, gragas a dois compromissos: a) em termos inter-
nacionais, a Alian¢a para o Progresso queria apaziguar dnimos acirrados por
movimentos de mobilizagdo politica na zona rural nordestina; b) no plano
inter-regional, o principal instrumento que seria utilizado pela SUDENE —
0s incentivos fiscais — garantia a apropriagdo da receita federal por impor-
tantes grupos privados do Sudeste/Sul que decidissermn investir no Nordeste.

Esse compromisso inter-regional se estenderia aos critérios de avaliagdo
de projetos, os quais atenderiam mais aos interesses do desenvolvimento do
Sudeste/Sul do que is necessidades do proprio Nordeste. Dessa maneira, o
sistema de pontos usado na avaliagdo ndo tem sido capaZ de evitar uma série
de aspectos indesejdveis no conjunto de empreendimentos, tais como: concen-
iragdo de projetos na Bahia e Pernambuco, projetos com {raca integragdo com
o mercado regional, tanto em insumos como em produtos, etc.
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Talvez a principal deficiéncia dos projetos implantados pelos incentivos
da SUDENE resida no fato de que ndo garantiram oferta de bens industrializa-
dos de consumo para a regido. A dependéncia econOmica em tais bens fez
com que, paralelamente ao crescimento econdOmico ocorrido nas dltimas duas
décadas, o déficit de mercadorias crescesse intensamente com o resto do pars
(de 5,4% do PIB regional em 1965 para mais de 17% em anos recentes).

1.8 — Mobilizacdo Regional

Verifica-se pouca mobilizagdo em bloco de liderangas nordestinas para a
defesa de grandes programas em prol da regido. Em parte isso decorre da hete-
rogeneidade entre os Estados e a diversidade de interesses dos varios grupos
sociais. O Nordeste, com 40% do partido do governo no Congresso, nio con-
segue impor-se como questdo nacional de gravidade maior. Refletindo sobre
o problema federativo-tributario, os Estados, quase todos em pentria orga-
mentaria, nfo enquadram uma reforma tributiria abrangente como priorida-
de superior. A filosofia positivista inspiradora da formac¢io institucional do
pais tem centralizado as decisSes no poder executivo, onde o Nordeste nfo
tem conseguido predominincia. Trata-se de uma questdo eminentemente po-
l{tica que condiciona todos os efeitos dos instrumentos econdmicos.

2 — OS5 INSTRUMENTOS

Diante de tais desafios, os instrumentos tém sido claramente insuficien-
tes. Apesar de resultados positivos em varios programas, os efeitos finais tém
sido impotentes para o alcance dos objetivos fixados. Tém-se conseguido
altas taxas de crescimento econdmico no Nordeste, mas os resultados sociais
e a internalizagdo dos seus efeitos na regido tém sido altamente insatisfatorios.

A primeira grande deficiéncia é metodoldgica. As politicas econdmicas
nacionais, em que predomina o enfoque setorial, ndo tém a sua projecio re-
gional estimada. Falta uma regionalizagdo dos instrumentos mais importantes
da agdo do governo. Desconhecendo essa projecdo, ndo se pode aferir o grau
em que a concentragdo ¢ afetada pelos instrumentos. Logo, nfo se pode pro-
gramar corretamente a neutralizagdo do efeito concentrador, nem tampou-
co saber a intensidade que a agdo governamental deve assumir para reduzir as
desigualdades entre as regides.

Se o enfoque é a redugdo da pobreza absoluta, os instrumentos também
sdo insuficientes. O Nordeste tem 48% dos analfabetos do pais, mas recebe
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menos de 20% das despesas publicas com educagdo. Vivem no Nordeste mais
de 30% dos portadores de doengas transmissiveis, mas menos da metade des-
sa percentagem € destinada ao Nordeste nos gastos em saide.

Quando distribuidas todas as despesas federais constantes dos orgamen-
tos fiscais e das estatais, a regido nordestina sd recebe 11,9% do total (dados
da Fundagdo Getilio Vargas para 1975). Como o Nordeste tem 29 3% da
populacdo brasileira, conclui-se que o governo federal aplica, na regido, por
habitante, apenas um tergo do que aplica no resto do pafs.

E evidente que, com esses dados, os instrumentos tém sido impotentes
sob o ponto de vista quantitativo, o que jd ¢ suficiente para nos transmitir
sérias preocupagdes. Além disso, existermn conflitos entre instrumentos, tanto
entre regides como dentro do proprio Nordeste, E o caso, por exemplo, do
instrumento de crédito rural, que beneficia basicamente os grandes proprieta-
rios, contrariando o instrumento de reestruturagdo fundidria.

A analise dos instrumentos relacionados com as secas demonsira o cara-
ter assistencialista das politicas adotadas, com visdo imediatista e graves des-
contingidades temporais. A politica urbana tem sido excessivamente timida,
principalmente no interior da regido, permitindo um grave esvaziamento e a
decadéncia das cidades menores.

Essa falta de continuidade e persisténcia é causa e também efeito da de-
ficiéncia de pré-investimentos que tenham por fim a preparagdo das bases
fundamentais de uma politica regional sblida, de longo prazo. Tomam-se in-
dispensaveis: a) identificacdo, caracterizacio e elaboragdo de estudos de in-
vestigagdo bésica, principalmente sobre recursos naturais e necessidades comu-
nitarias; b) identificagdo e caracterizagdo de oportunidades de investimento
{geracdo de projetos), formagdo de inventarios de estudos e projetos, priori-
zagdo dos projetos e estudos de viabilidade; c) organizagao institucional, ca-
pacitagdo dos O1gdos que operam com a politica regional e preparacdo de re-
cursos humanos e capacidade gerencial e empresarial.

3 — O PROBLEMA REGIONALE O SISTEMA TRIBUTARIO

Em relagao a Unido, os Estados tém um elevado nivel de responsabili-
dade na manutengao do emprego e na provisio de servigos pablicos, mas so-
frem um subdimensionamento financeiro. Ou seja, ndo ha o necessirio supor-
te financeiro para que os Estados cumpram as suas elevadas fungdes de esta-
bilidade e paz social. Esse desequilibrio penaliza mais os Estados das regides
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Norte ¢ Nordeste que dependem mais de transferéncias federais e onde as
pressdes por emprego sdo mais fortes, dada a tibieza do setor privado.

Os dados oficiais mostram que, depois da reforma tributaria de 1967,
a Unido aumentou expressivamente a sua participagdo no total de recursos
tributdrios, considerando-se a arrecadacdo. De 45,8% da receita total em
1967, essa fatia foi crescendo até atingir 58,7% em 1980 (ultimo ano para o
qual ha dados completos),

Receita Tributaria Propria — em percentagens

1967 1970 1975 1980

Unido 45,8 544 589 587
Estados 49 4 419 370 36,2
Municipios 4.8 3.7 4,1 S

100,0 1000 100,0 100.0

FONTE : Ministério da Fazenda.

WIdy SC COIRBMICTANHYS Uy 1CCUISUS Elenvdlientle disponivels, 1810 ¢, de-
pois de adicionadas ¢ descontadas todas as transferéncias, também consta-
tamos o mesmo fendmeno em detrimento dos Estados e Municipios. Ao au-
mento de 9,2% na fatia da Unido correspondem as quedas de 7,2% contra
os Estados ¢ 2,0% contra os Municipios.

Participacdo Percentual nos Recursos Efetivamente Disponfveis

1967 1970 1975 1980
Unijo 36,9 457 50,3 46,1
Estados 45,2 39.6 360 38,0
Municipics 17,9 147 13,7 159

FONTE ; Ministério da Fazenda.

Logo, o atual problema financeiro dos Estados e Municipios ngo decor-
re do excesso de gastos, mas a retirada de seus recursos na estrutura tributaria.
Ressalte-se que os documentos da comissdo de reforma de 1965 expressavam
a intencdo de evitar essa mudanga de participagSes.

Na verdade, na fase 1965/67, a prosperidade econdmica e a centraliza-
¢do administrativa permitiram ao parfs absorver uma reforma tributéria que
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concentrou recursos na Unifo. Hoje, a recessao nio absorve uma reforma
completa, apesar do c¢lima de abertura politica. Hd um efeito-cremalheira no
processo de concentragdo fiscal. Uma nova estrutura consolidou-se nos uiti-
mos quinze anos e talvez precise de outros quinze anos para se desfazer ou pa-
ra se transformar. S@o varias instituigdes publicas, com toda a sua tecnoburo-
cracia e interligagdes diversas, que surgiram ou se fortaleceram. E dificil des-
manchar estruturas consolidadas. Alia-se a tal dificuldade a crise atual da eco-
nomia brasileira. Ha, portanto, fatores politicos (impoténcia?), econdmicos
e tecnoburocraticos que obstruem uma reformna tributaria ampla.

Devemos eliminar o mito de que uma reforma tributéria poderia resol-
ver 0 problema das desigualdades regionais. O desequilibrio entre as regides
brasileiras ¢ mais complexo do que o desequilibrio fiscal, embora o primeiro
afete o segundo. De fato, a dependéncia no fornecimento de mercadorias ¢
servigos, inerente ao desnivel regional, gera drenagem de impostos das regiGes
pobres para as regides ricas. Portanto, além da baixa capacidade de arrecadar,
as areas atrasadas ainda tém que pagar impostos aquelas mais desenvolvidas.

Neste aspecto, podemos visualizar um fluxo triangular de recursos fis-
cais, no Brasil. Nor primeiro vértice (raciocinando em termos de saldos), o
governo federal arrecada expressiva massa de impostos do Sudeste/Sul ¢
faz transferéncias de parte dessa receita para o Norte /Nordeste/Centro-Oeste.
No segundo vértice, o Norte/Nordeste/Centro-Oeste recebe tais transferéncias
e paga ICM e impostos federais nas compras feitas ao Sudeste/Sul. No tercei-
10 vértice, o Sudeste/Sul paga impostos ao governo federal e recebe os impos-
tos do Norte/Nordeste/Centro-Oeste, como ilustra a figura abaixo:

Governo Federal

Sudeste/Sul Tributos Federais Norte/Nordeste
e Estaduais Centro-Oeste
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Trata-se, portanto, de um esquema fiscal de entradas e saidas em que,
nas regices pobres, as transferéncias tém o papel de compensar a drenagem de
tributos provocada pelo elevado déficit no comércio de mercadorias. Os dados
existentes indicam que os valores das transferéncias para as dreas pobres se
aproximam dos saldos negativos dos tributos estaduais pagos por ela 3s regides
mais ricas. E 0 que podemos chamar de “tridngulo tributério perverso” em
que, no final de contas, um fluxo compensa outro no vértice da pobreza.
Desse modo, as transferéncias apenas compensarn perdas, ndo tendo qualquer
efeito desenvolvimentista.

O problema regional estd visceralmente ligado & pobreza, que ndo se re-
solve através do sistema tributario, mas com reformas sdcio-econdmicas de
cardter muito mais abrangente.

O problema tributdrio existe independentemente da disparidade re-

gional. As dificuldades orgamentarias espraiam-se de norte a sul, mas se
agravam gquando se combinam com o desnivel regional.
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Summary: This article describes the basic challenges that impair
Nartheast’s development, analyzes the instruments so far adopted
to face them and makes some considerations on the tax system in
the context of the regional problem. The first conclusion is that
the instruments have been too weak compared to seriousness
of the regional underdevelopment, either in terms of regional
policy methodology or in volume of applied resources, This is
particulariy true in social programs. There have been conflicting
instruments and short-term approach lagainst longterm view) in
government action against droyghts, as well as instability, maybe
due to lack of adeguate preinvestments in regional policy. As for
the relationship between the regional problem and the tax system,
the heavy functions of the States are not met by budget resources,
specially in Northeast. Since the 1967 tax reform, it has been
observed a decline in States, share in total tax revenues, so that
their present financial shortages do not stem, from excess of
expenditures, but from reduction of resources, in relative terms.
There is abalief that atax reform would solve regional inequalities.
But these are linked to a more complex poverty, which requires
wider socio-economic policies,
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