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Resumo: Neste documento sdo analisadas iniciaimente as caracte.
risticas e a evolugdo das politicas de desenvolvimento regional do
Pais, abrangendo a Amazénia, o Centro-Oeste e, com énfase espe-
cial, o Nordeste, A distribuicdo desigual dos recursos naturais, por
difergntes regides de um mesmo territdrio, as economias de aglio-
maragda decorrentes da reducdo de custos de transportes & ohten-
¢do de scanomias de escala, a par de fatos histdricos e institucio-
nais, contribuem para que a distribuicdo das atividades econémi-
cas, em termos espaciais, seja essencialmente desigual. No caso par-
ticular de um Pais de dimensdes continentais come e Brasil, com
regides que se diferenciam profundamente entre si, em termos de
dotagdo de recursos naturais, hase demografica e evolugdo histori-
ca, ndo se poderia esperar uma distribuigio equilibrada da ativida-
de economica, A preocupacio dominante diz respeito ndo ao fato
de que as desigualdades existem, mas & constatagdo de que efas jd
assumem propor¢ees incompativeis com as aspiragtes de desenvol-
vimento do Pais e, mais ainda, de que, ao longo dos anos, esses
desequilibrios ndo se tém reduzido. Esse problema é particular-
mente grave em relagcdo ao Nordeste, onde se encontrava, em
1980, um cantingente populacional de 34,8 mithdes de pessoas
(29,3% da populagia do Pais}, com renda média correspondente a
pouco mais de um terco da renda “per capita” do Pals. No presen-
te trabalho faz-se tambhém uma avalia¢do sumaéria das ligées que a
analise do caso Nordeste pode propiciar, 3 luz dos dados mais re-
centes de evolucde da economia nordestina e de canfronto entre
obietivos e resultados aicangados até agora.

] -- INTRODUCAO

Neste documento apresenta-se, em primeiro lugar, uma sintese de um
trabalho mais amplo sobre “Desenvolvimento e Planejamento Regional no
Brasil”, que teve como objetivo analisar as caracteristicas e 4 evolucdo das po-
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I{ticas de desenvolvimenic regional do Pais. abrangendo a Amazénia, o
Centro-Oeste e o Nordeste, com énfase nesta ultima regjdo.

Em seguida, no Capitulo Vi, ¢ feita uma avaliag&®o sumaria das ligGes
que a andlise do caso do Nordeste pode propiciar, a Juz dos dados mais re-
centes de evolu¢do da economiz nordestina e do confronto entre objetivos
e resultados alcangados até agora.

2 — O PROBLEMA DAS DESIGUALDADES REGIONAIS

A andlise econdmica, dentro de uma Otica regional, apresenta alguns
problemas especiais:

a) a tradicdo da economia ¢ de uma visdo histérica e temporal dos pro-
cessos economicos, ao invés de uma visio espactal;

b) se ¢ dificil identificar processos histdricos, mais dificil ¢ avaliar pro-
cessos regionais; as regifes sdo economias abertas, com fluxos de
capitais, pessoas e mercadorias relativamente livres e dificeis de de-
tectar. Esses fluxos sio em grande parte invisiveis. Hd assim um
problema especial de dados e elementos quantitativos para analise;

¢) na abordagem regional ndo ¢ fdcil isolar fatores politicos e histori-
cos ou evitar um enfoque multidisciplinar. Geografia, historia e eco-
nomia aqui se confundem:.

O desequilibrio, em economia, é a regra. O equilibrio, a excecdo. O de-
senvolvimento econdmico se caracteriza por taxas desproporcionais de cresci-
mento entre diferentes setores e segmentos produtivos, entre oferta e deman-
da de bens ¢ servicos, e por desajustes nos mercados de capitais e mdo-de-
-obra. A dindmica da iniciativa empresarial e a “rationale” de intervengdo go-
vernamental constituem, em grande parte, tentativas de ajustes a esses dese-
quilibrios ou de corre¢cdo de suas distorgdes mais flagrantes.

Isso é ainda mais verdadeiro, a nivel regional, em fungdo dos aspectos
locacionais das atividades econOmicas determinadas pelos “custos de transfe-
réncia”.* A distribuicdo desigual dos recursos naturais, por difereates regiges
de um mesmo territdrio, as economias de aglomeragdo, decorrentes da redu-
¢do de custos de transportes e obtenc¢do de economias de escala, a par de fato-

* Custos de transportes + custos a estes associados, como seguros, etc.
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res historicos e institucionais, contribuem para que a distribui¢do da atividade
econdmica, ¢m termos espaciais, seja essencialmente desigual.

Por isso, o fenomeno de desequilibrio regional € universal, sendo mais
conhecidos os exemplos da [tdlia ¢ do Brasil, na historia econémica atual, e
dos Estados Unidos, em um passado ndo muito remoto.

No caso particular de um paifs de dimensdes continentais como o Brasil,
com regifes que se diferenciam profundamente entre si, em termos de dota-
¢do de recursos naturais, base demografica e evolugdo historica, ndo se pode-
ria esperar uma distribuicdo equilibrada da atividade econémica.

Assim, a preocupacdo dominante diz respeito ndo ao fato de que as
desigualdades existem, mas 4 constatagdo de que elas jd assumem propor¢oes
incompativeis com as aspira¢des de desenvolvimento do pafs ¢, mais ainda, de
que, ao longo dos anos, esses desequilibrios ndo se tém reduzido.

Esse problema é particularmente grave em relagdo ao Nordeste, onde se
encontrava, em 1980, um contingente populacional de 34.8 milhdes de pes-
soas (29,3% da populacdo do pars), com renda média correspondente a pouco
mais de um ter¢o da renda ““per capita” do pais.*

Os desequilibrios regionais no Brasii se apresentam em diferentes planos
ou dimensges:

19) diferengas de renda ‘“per capita” entre as principais macrorregices
do pais; para um {ndice de 100, corresponderite a renda “‘per capi-
ta’ do Brasil, em 1980, teriamos:

Regido Indice
Norte 40
Nordeste 40
Sudeste 150

29) descompassos nos niveis ¢ ritmos de desenvolvimento entre Estados
de uma mesma regido {ex.: Piaui vs. Pernambuco, no Nordeste);

*  lissa proporcdo cra de 41% em 1949, 45% em 1959, 39% em 1970 (de acordo com
dados da I'GV) ¢ 35% em 1978 (consoante estimativas do BNB).
b.xiste estimativa mais recente da SUDUNE que da essa proporgio come sendo de
40% em 1980, Todavia, para manter a compatibilidade das comparacGes feitas foi
utilizada a estimativa inicial.
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39) desproporgdo na distribuicio e crescimento de populagdo e renda
entre dreas urbanas ou metropolitanas e dreas rurais ou interiora
nas de um mesmo Estado. No Estado do Ceard, por exemplo, o de-
sequilibrio entre a drea metropolitana de Fortaleza e os demais nu-
cleos urbanos do Estado se acentuou nos ultimos anos. Em 1970, a
populacdo de Fortaleza representava 19,7% da populacfio do Esta-
do. Em 1980, essa proporcdo se havia elevado para 25.3%. Por ou-
tro lado, considerando o Brasil como um todo, estima-se que em
1980 a renda ““per capita” da populacdo urbana correspondia a
3,7 vezes a renda “per capita’ da populagdo rural.

Ndo se questiona a existéncia desses desequilibrios, mas o fato de que
eles sgo muito amplos e ndo se vém reduzindo, comeo seria de desejar.

Isto porque a manutenc¢do desses desequilibrios — ou a excessiva con-

centragdo da atividade econdmica — envolve custos sociais e politicos cada
vez mais elevados:

a} do ponto de vista econdomico:
i} subutilizacdo de recursos naturais;
ii) desperdicio de capital humano (desemprego e subemprego);
iii) custos crescentes de transportes;
iv) deseconomias externas nos grandes centros urbanos:

b) do ponto de vista social:

i) degradacdo do ambiente e piora da qualidade de vida nas regides
de alta concentragdo demografica e econdmica;

ii) excessiva concentra¢do de renda, a nivel de pessoas, familias e
classes sociais:

¢) do ponto de vista politico:

i) desigualdades de oportunidades de avango econdmico e social;
ii) colonialismo interno;
iil) inquietagdo social,
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3 — O DESAFIC DO NORDESTE

Considere-se o problema do Nordeste. Pode-se estimar que, em 1979, o
Nordeste tinha uma renda “‘per capita” de US§ 621, correspondente a pouco
mais de um tergo da renda “*per capita” do Brasil (US§ 1.780).

Em toda a América Latina, somente a Bolivia e o Haiti tinham rendas
“per capita” inferiores a do Nordeste (Quadro A). Todavia, enquanto a popu-
tagdo combinada desses dois paises era de 10,3 milhGes de habitantes (1979)
— Bolivia, com $4 milhGes e Haiti, com 4,9 mithdes — a populagdo do Nor-
deste era de 34,8 milhSes de habitantes, maior que a de qualquer pais da
América Latina, 3 excegdo do México (65,5 milhGes) e obviamente do Brasil.*

A regido apresentava caracteristicas tipicas de uma economia subdesen-
volvida com 53,8% de sua Populagdo Economicamente Ativa (PEA) emprega-
da na agricultura (1978) — o que se compara com uma propor¢do de 17,5%
na regido Sudeste — escassa industrializagdo e elevados indices de desempre-
g0 € subemprego.

Por isso, o Nordeste se transformou no grande bolsio de pobreza rural
do Brasil. Dos 9,3 milhdes de habitantes que integravam a populacdo rural do
pais em 1980, quase a metade (6,2 milhdes ou 42% do total nacional) estava
no Nordeste. Além disso, do total da PEA ocupada no setor agricola que, em
1978, ganhava até um saldrio minimo (6 4 milhdes no Brasil), mais da metade
— 57% ou 3,6 milh&es de pessoas — estava no Nordeste,

Por outro lado, a regido nfo tem conseguido superar seu atraso relativo,
consideradas as demais regides do Pafs. Estima-se que a propor¢do RPC(NE)/
RPC(BR) declinou de 0,38% em 1970 para 0,35% em 1979 (Quadro 1). E a
contribui¢do da regido para o valor de transformacao industrial do Brasil evo-
luiu da seguinte forma:

1940 10,9%
1950 9,3%
1960 7.6%
1970 5,8%
1975 6,8%

*  As populagbes da Argentina, Coldmbia e Peru eram, respectivamente, de 27,3, 26.1

e 17,1 milhdes de habitantes.

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 14, n. 4, p. 707-737, Dut, /Dez. 1983 711



[6]

QUADRO 1
PNB “Per Capita™ de Paises Selecionados

(1979)
) . PNB “Per Capita™
Pais ou Regido (Em US$)
Sui¢a 13.920
Estados Unidos 10.630
Japdo 8.810
Repiblica Democritica Alemd 6.430
Venezuela 3.120
Argentina 2.230
Uruguai 2.100
Costa Rica 1.820
BRASIL 1.780
Chile 1.690
México 1.640
Cuba 1410
Paraguai 1.070
Equador 1.050
Colombia 1.010
Peru 730
El Salvador 670
Nicardgua 660
Bolivia 550
Haiti 260
NORDESTE 621
.

FONTE: Banco Mundial. World Development Review, Aug. 1981, Para o
Nordeste, estimativa com base na proporgdo de 35,1% da participa-
¢ao do PIB ““per capita” do Nordeste no PIB “‘per capita” do Brasil
(em 1975).
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QUADRO 2

PIB “Per Capita™

{Em U5 §)
Anos Taxa Média Anual
Pais e Regido de Crescimento
1970 1975 1979 (%)
Brasil 1.027 1712 1.780 6.30
Nordeste 393 599 621 5.22
BRASIL/NORDESTE 0,383 0,351 0,349

FONTE: Banco Mundial (Brastl, [979), FGV (indices de crescimento econdémico do Brasil); IBGE (indices de cresci-
mento populacional do Brasil e Nordeste); e SUDENE/BNB (indices de crescimento econdmico do Nordesie
e taxas de participagdo do RPC do Nordesie e RPC do Brasil).
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4 — UMA AVALIACAO DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO RE-
GIONAL NO NORDESTE

4.1 — A Evolugdo das Politicas Regionais

Todos os planos governamentais do Brasil, nas Gltimas décadas, tém
procurado incorporar, de uma forma ou de outra, uma estratégia de desenvol-
vimento regional.

Essa estratégia ndo surgiu de vez nem se pode dizer que esteja pronta e
acabada. Ela corresponde ao resultado de um lento processo de evolugdo his-
torica, ao longo do qual se foi ¢riando — em resposta a diferentes estimulos
de natureza econdmica e social — um complexo de polfticas. diretrizes, ins-
trumentos e institui¢des voltadas para o desenvolvimento regional.

E provivel que o planejamento regional, no Brasil, tenha estado sempre
a reboque dos acontecimentos e talvez ndo tenha logrado ainda exercer uma
influéncia decisiva na reordenagdo do espago regional, a despeito dos signifi-
cativos progressos alcangados, em algumas dreas,

Em face da nossa tradicdo de centralismo politico, esse processo fof
também lento, intermitente e de cardter nitidamente reativo ou defensivo.

Os objetivos regionais somente se inseriam na estratégia governamental
quando as pressdes regionais ou as crises econdmicas tornavam isso inevitavel.

A preocupacdo com os problemas regionais teve inicio ainda no final do
século passado, com os esforgos para atenuar os efeitos das secas do Nordeste,
dentre as quais uma das mais graves foi a de 1877.

Desde entdo, diferentes tentativas foram feitas para equaciopar o secu-
lar problema nordestino.

A partir de 1914, a politica regional passou a incorporar o problema
amazoOnico, em decorréncia da crise da borracha, que desarticulou a prospera
economia extrativa daquela regido.

Mais recentemente, o esfor¢o governamental se voltou para o Centro-
-Oeste, numa tentativa de organizar melhor o intenso processo de expansdo
da fronteira agricola de Sdo Paulo e Parand, em dire¢do as terras inexploradas
de Goids ¢ Mato Grosso, num movimento natural ¢ espontaneo que se intensi-
ficou sobremanena depois da criagdo de Brasilia.
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4.2 — Avaliacdo das Politicas

Convém esclarecer, preliminarmente, que uma andlise do desempenho
do sistema de planejamento regional do Brasil exigiria uma ponderada avalia-
¢d30 dos seus objetivos, instrumentos e resultados. Os dados disponiveis para
tanto ainda sdo escassos (particularmente dados quantitativos), mas € possivel
identificar alguns elementos positivos na jd longa experiéncia brasileira nesse
campo.

No que se refere as regides Amazdnica ¢ Centro-Oeste parece ter-se re-
duzido o hiato que as separava do resto do Pais.

Para isso contribuiram a intensificacdo dos investimentos federais nessas
regiGes — com objetivos de integracdo nacional e aproveitamento de recursos
naturais — e o crescente afluxo de capitais privados e iniciativa empresarial do
Sul e Sudeste (particularmente em dire¢do ao Centro-Oeste).

A tarefa foi ainda facilitada pelo fato de essas regides constituirem areas
de expansio da fronteira agricola (0 que assegura elevada produtividade aos
investimentos feitos) e terem populacdes relativamente pequenas, no contex-
to nacional.

0O mesmo ndo se pode dizer com relagdo ao Nordeste, A regido cresceu
de forma acelerada, mas em ritmo inferior ao do Pais como um todo. Em con-
seqiiéncia, ndo se pode lograr uma atenuagdo das disparidades regionais.

Isso foi o resultado de um conjunto de fatores dentre os quais sobres-
saem o fraco desempenho da agropecudria nordestina, o insuficiente esforgo
de investimentos federais na 4rea (relativamente ao seu elevado contingente
demografico) e a prioridade relativamente baixa da regido no contexto da
politica nacional de desenvolvimento.

Assim, ao contrério do que muitos pensam, nio se pode dizer que a po-
litica em relagcio ao Nordeste tenha fracassado. Na realidade, se se considerar
0 apoio restrito que a regiao (e os Orgdos regionais que nela atuam) recebeu
do Governo Central, pode-se considerar essa politica até bastante eficiente.

Com efeito, a economia do Nordeste ndc esteve estagnada. No periedo

1960-80 a taxa média de crescimento de sua renda “per capita” foi de 4,28%
a.a. Essa ¢ uma taxa elevada para qualquer economia pobre.
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Dos 96 paises do mundo, classificados pelo BIRD como de renda média
(380 a 4.380 dolares de PNB “per capita”), ou baixa {(menos de 380 dolares
de PNB “per capita”), somente 17 apresentaram, no periodo 1960-79, taxas
superiores, a saber:*

QUADRO 3

Taxa Média de
PNB “Per Capita”

Paises Crescimento Anual
(1979)
% (1960-79)
Espanha 4.380 4,7
Grécia 3.960 5,9
Cingapura 3.830 7.4
Hong Kong 3.760 7,0
Tugoslivia 2430 54
Portugal 2.180 5,5
Roménia 1.900 9,2
Brasil 1.780 4.8
Coréia do Sul 1480 7,1
Cuba 1410 4.4
Jordania 1.180 5.6
Tunisia 1.120 48
Equador 1.050 43
Tailandia 490 4,6
I€men (DAR) 480 11,8
Iémen (R. Arabe) 420 10,9
Lesotho 340 6.0

*  The World Bank. Werld Development Report. August, 1981,
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Por essa lista vé-se que, na América Latina, apenas trés paises tiveram
taxas de crescimento de renda “per capita” mais elevadas que o Nordeste:
Cuba, Equador ¢ o proprio Brasil.

Isso evidencia que a economia regional tem capacidade de resposta ¢
que, a despeito de multiplos obsticulos, o esforgo governamental para desen-
valver a regido tem produzido resultados,

E evidente, porém, que a taxa de crescimento da regido ¢ ainda insufi-
cienite, urma vez que, a serern mantidas as tendéncias da década 1970-80:

— o Nordeste somente alcangard a renda “per capita” do Brasil de
1979 no ano 2004

— ao atingir esse nivel, o descompasso entre a regido e o pais serd ainda
malor.

Urge, portanto, reavaliar e repensar a estratégia de desenvolvimento do
Nordeste, dentro de uma visio realista que leve em conta, de um lado, as
reais possibilidades de solugdo do problema e, de outro, os efetivos obstdculos
ou imperfei¢Ges da politica governamental que tém inviabilizado essa solugdo.

5 — LIMITACOES DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A analise da evolug@o da politica governamental em relagao ac Nordeste
permite identificar uma série de contradi¢Ges, conflitos e paradoxos que, em
boa parte, explicam o limitado sucesso dos esforgos de promogio do desen-
volvimento regional.

5.1 — Imediatismo e Descontinuidade

Em primeiro lugar, — e embora se deva reconhecer os progressos aican-
¢ados — o problema do Nordeste continua a ser encarado de forma simplista,
superficial e imediatista, ¢ sem uma avaliagdo adequada de sua magnitude,
complexidade ¢ profundas raizes na estrutura econdmica e social do Pais.

Na realidade, talvez as politicas regionais ndo se¢ tenham modernizado
tanto quanto seria de desejar; elas continuam a ser dominadas pelo impacto
das crises periddicas das secas e pela busca de solugées espetaculares ou reden-
toras. Também continuam a ser caracterizadas pela descontinuidade, com fre-
qilentes corregGes de rumo (nem sermpre na melhor diregdo) e pela falta de
persisténcia e coeréncia na perseguigao dos objetivos colimados.
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Do ponto de vista politico-administrativo, por exemplo, o impacto de
uma seca € quase sempre devastador. A ocorréncia de uma calamidade cli-
mdtica pGe em evidéncia os graves problemas da regido (geralmente esqueci-
dos ou subestimados em anos normais), langa o descrédito sobre os progra-
mas governamentais desenvolvidos até entfo e estimula a introdugdo de mo-
dificac6es radicais na estratégia de desenvolvimento da regido.

Assim foi com a seca de 1951-52, que favoreceu a criagfo do Banco do
Nordeste, com a seca de 1958, que deu impulso i estruturagdo da SUDENE,
¢ com a seca de 1970, que induziu 4 modificacdo do sistema de incentivos
fiscais ¢ a criacdo do Programa de Integra¢do Nacional.

Em conseqiiéncia, os programas concebidos para a regido jamais conse-
guem maturar plenamente, deixando sempre uma impressdo (talvez falsa ou
injusta) de fracasso ou ineficiéncia.

5.2 — Falta de Consenso

Em segundo lugar, essa descontinuidade e falta de coeréncia constitui,
na realidade, o reflexo de um problema mais amplo e abrangente, qual seja o
da falta de consenso, tanto a nivel nacional, como a nivel regional, em torno
dos objetivos a serem perseguidos para a regido. Esses objetivos tendem a ser
definidos em fun¢do de wma visdo parcial, imediatista e paroquial dos proble-
mas do Nordeste, como resultado dos conflitos de interesse entre grupos eco-
nodmicos e politicos dentro e fora da regido.*

De um lado, isso se deve ao fato de que talvez se tenha subestimado a
diversidade e heterogeneidade do Nordeste, como unidade geogrifica e de pla-
nejamento, Num aglomerado de 9 Estados, com caracteristicas diversas, pro-
blemas prementes e interesses, as vezes divergentes, torna-se dificil obter con-
senso em torno de filosofias, estratégias e idéias gerais relacionadas com o de-
senvolvimento da regido.

Documento elaborado pela Associagio Comercial do Ceara, para um Encontro dc
Associages Comerciais e Assembléias Legislativas do Nordeste, realizado em Forta-
leza, no dia 24 de agosto de 1979, observa que “a0 esforco das liderangas regionais
nordestinas, em torno de uma politica objetiva de desenvolvimento da regido, tem
faltado, freqlientemente, a desejavel unidade e coeréncia de propdsitos. , . Mais im-
portante do que esse fator, porém, parece ser a cifcunstancia de ndo existir, a unir
as liderangas nordestinas, nem um idedrio comum nem férmulas politicas de a¢do
conjunta em torno do objetive maior do desenvolvimento integral da regido”.
Encontro de Agdo Politica Empresarial do Nordeste, 1979, pigs. 22-23.
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Por outro lado, alguns dos objetivos relacionados com a transformagio
e modernizacgo estrutural da economia regional entram em conflito com os
interesses de grupos econdmicos e politicos que detém posig¢des privilegiadas
dentro da prépria regido.

5.3 — Baixa Prioridade e Centralizagcdo Administrativa

Em terceiro lugar, no contexto da estratégia global de desenvolvimento
do pars, o Nordeste tem tido uma prioridade relativamente baixa. Hi, na rea-
lidade, uma contradicdo muito marcante entre os objetivos declarados e expli-
citos de politica econOmica e as prioridades implicitas ou ocultas — ou entre
o que se poderia chamar de prioridades vocais ou semanticas e as prioridades
reais ou efetivas.

Ao enfrentar o clissico conflito eficiéncia versus eqiiidade, a tradigdo
brasileira tem sido a de ndo sacrificar a primeira em favor da altima.

QO desenvolvimento do Nordeste somente é admitido na medida em que
ele se enquadra e se insere no processo de desenvolvimento da economia brasi-
leira, reforcando-o e complementando-o, € ndo como um objetivo especifico e
prioritirio que pudesse mesmo implicar algum sacrificio para o crescimento
do pais ou, pelo menos, alguma mudanga no estilo de desenvolvimento do
Brasil.*

Exceto nas épocas de crises climaticas e de conseqiiente comogdo so-
cial, o Governo ndo tem feito sacrificios extraordinarios para desenvoiver o
Nordeste, preferindo basear sua politica em incentivos de mercado que, in-
clusive, beneficiam principalmente empresas ¢ empresarios das dreas desen-
volvidas.

Isso decorre dos seguintes fatores, dentre outros:

a) Gravidade e complexidade dos problemas que afligem o pais, de um
modo geral, que absorvem praticamente toda a capacidade gerencial

* 0O documento citado na nota anterior pondera: “‘o descnvolvimento observado no

Nordeste nos ultimos 30 anos ... constitui mero corolario ou resuitado residual
do processo de integracdo economica nacional . .. Em outra partec 0 mesmo docu-
mento nota: “parece, a esta altura, bastante Obvio que a insuficiéneia de recursos
¢ decorréncia de uma razdo profunda: o desenvolvimento do Nordeste, na reatidade,
jamais s¢ inscreveu como um objetive verdadeiramente prioritario, em termos de
uma proposta de desenvolvimento nacional integrado™.

Op. Cit., pags. 25 ¢ 28,
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do governo, deixando pequena margem de manobra para o trato dos
problemas de distribuigdo de renda, a nivel regional;

b) Relativa marginalizagdo do Nordeste atinente a sua contribuigio po-
tencial para a solugdo dos problemas prioritdrios do pais.
Nos ditimos anos, por exemplo, a preocupacdo bisica do governo
tem sido produzir alimentos, energia e divisas. Dentro desse contex-
to, tem-se subestimado a contribuicdo do Nordeste, ao tempo em
que grandes esperancas tém sido depositadas na capacidade de as re-
gides Centro-Oeste ¢ Amazodnica colaborarem para a solugfo desses
problemas (particularmente no que se refere 4 produgdo de alimen-
tos);

¢) Vocagdo centralizadora do Estado brasileiro, que reage de forma ne-
gativa a quaisquer tendéncias de descentralizagdo da acdo do governo
€ maior autonomia para os drgdos regionais. A experiéncia da SUDE-
NE ¢ bastante ilustrativa nesse particular. Criada inicialmente com
amplos poderes de intervengdo regional, a instituicd@o sofren no pe-
riodo de 1968 a 1974 uma efetiva “capitis diminutio”.
Conforme nota-documento preparada pela SUDENE, isso foi “devi-
do, principalmente, a concentragdo crescente da administragdo publi-
¢a, a nivel de Brasilia” . *
Em conseqiiéncia, o sistema de planejamento regional *‘s6 em parte
foi possivel estruturar-se e operar” e “‘as interferéncias centralizado-
ras da administragdo federal foram de tal natureza ¢ monta que, afi-
nal, o sistema de planejamento regional se tornou bastante limita-
do **
A recente criagdo de um grupo interministerial para o planejamento
¢ administra¢do de incentivos na irea do Grande Carajas representou,
na pritica, uma limitagdo as atribui¢Ges da SUDAM.
A propria SUDECO reconhece que as superintendéncias regionais de
desenvolvimento “estio atualmente afetadas por um processo de
esvaziamento institucional, em razdo da evidente centralizacdo do
planejamento nacional”;

d) Tradicdo de um sistema de planejamento exageradamente setoriali-
zado, ao qual ndo se integrou ainda, de forma satisfatéria, a dimen-

SUDENE. Avaliacdo do sistema de planejamento regional no Nordeste, documento
apresentado por ocasido da reunido dos governadores eleitos do Nordeste, realizada
em Fortaleza, de 11 a 12 dc janeiro de 1979, Recife, p. 19.

Idem, ibidem, pags. 1 ¢ 21

*
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sdo global e regional; por isso, existe muita sensibilidade no Brasil
para a andlise de problemas setoriais — energia, transportes, indus-
tria, etc. — mas pouca paciéncia ou compreensdo para com os proble-
mas regionais, que parecem difusos, complexos e dificeis de enten-
der.

5.4 — Investimentos Insuficientes

Em quarto lugar, talvez como conseqiiéncia dessa baixa prioridade,
associada a limitagGes financeiras do governo federal, existe uma despropor-
¢d@0 muito grande entre o volume de recursos canalizados para a regido ¢ aque-
le que seria necessdrio para reverter o processo historico de deterioragcdo da
posi¢do relativa do Nordeste, no contexto da economia brasileira.

Tem-se observado que, em realidade, alguns projetos setoriais de grande
porte, incluidos na programagdo prioritdria do governo (como o programa nu-
clear, Itaipu, Tucurui, Carajds, os “metrds” do Rio e Sdo Paulo) conseguem
mobilizar volumes de recursos superiores ou equivalentes aqueles que sdo alo-
cadas para o desenvolvimento do Nordeste.

Néo se pretende negar a elevada prioridade, importincia, relevancia, ou
mesmo urgéncia desses projetos, mas, tdo-somente, obter um parmetro de re-
feréncia para aferir a real prioridade do Nordeste, no conjunto da politica de
desenvolvimento do governo.

Em 1981, por exemplo, todo o programa de desenvolvimento industrial
da regido repousou em um orgamento de incentivos fiscais da ordem de Cr$
32 bilhGes. Nesse ano, o volume de recursos vinculados ao programa nuclear
superou os Cr$ 100 bilhGes.

Somando-se todas as transferéncias previstas para o Nordeste sob a for-
ma de FINOR + Programas Especiais + Fundos de Participa¢do chega-se a um
orgamento global de dispéndios de Cr$ 150 bilhSes em 1981,

Esse valor pode ser comparado com o montante de subsidios diretos e
indiretos que oneravam os orgamentos federais (fiscal e monetario) nesse ano
e que devem ter alcangado Cr$ 750 bilhoes.*

Em maio de 1983 o Governo cogitava de fazer cortes de subsidios (crédito agricola,
conta petroleo e conta trigo) da ordem de Cr$§ 2,5 trilhdes. Esse valor se compara
com um or¢amento de FINOR da ordem de Cr$ 150 bilhdes.
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Estima-se que, das despesas pblicas em setores sociais, 70% sdo feitas
no Sudeste, que tem 42% da populagdo do Brasil, e apenas 13% ao Nordeste,
que tem 30% dessa populagdo.

Esses sdo apenas alguns nimeros langados a esmo, sem outra pretensio
que a de mostrar que uma efetiva politica de desenvolvimento regional certa-
mente ird exigir um esfor¢o de investimento bem maior do que aquele que
tem sido feito até agora.

Obviamente, nfo basta aumentar investimentos. Mais importante ainda
¢ aumentar a eficiéncia desses investimentos.

Nesse particular, existern muitas idéias errbneas e pouco objetivas tanto
dos que criticam os programas de desenvolvimento da regido como dos que
os defendem acirradamente.

De um lado, hd uma atitude de permanente critica e mé vontade da
parte de pessoas e Orgdos de fora da regido que ndo véem nenhum mérito nes-
ses programas, ignorando-lhes até mesmo os beneficios mais evidentes.

De outro, hd uma postura defensiva dos que se recusam a avaliar e me-
dir custos ¢ beneficios de programas regionais, sob a alegativa, correta até
certo ponto, de que isto teria de ser feito em relagdo ao pais como um todo
ndo apenas em relagdo ao Nordeste.

O problema tem assim fortes conotagOes politicas e tende a ser analisa-
do em fungdo mais de opinides e crengas do que 4 base de fatos ¢ dados obje-
tivos.

O dilema ndo poder4 ser resolvido fora de uma estratégia de restauragdo
ou remontagem do sistema de planejamento regional, que incorpore nio ape-
nas investimentos mais amplos, por um prazo relativamente longo, como
também objetivos bem definidos ¢ instrumentos adequados de agdo, de modo
a tomnar evidente insofismével o propésito do governo de atacar de rijo o pro-
blema do Nordeste.

Nessa hipotese, ndo seria dificil tornar aceitével a aplicagdo de parime-
tros e critérios de avaliagdo que visassem a aumentar a eficiéncia dos investi-
mentos na drea,

Desde ja convém eliminar a idéia de que grande parte desses investimen-
tos € improdutiva.
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O Gnico 6rgdo gestor de incentivos fiscais que até hoje fez uma avalia-
¢do da eficiéncia de sua agdo foi exatamente o FINOR. Em 1977, uma pes-
quisa patrocinada pela SUDENE e BNB avaliou todos os projetos industriais
financiados pelo sistema de incentivos, desde a sua criagdo em 1962. A con-
clusdo final foi de que o percentual de projetos fracassados atingiu apenas 6%
dos investimentos totais.

Sem divida, essa eficiéncia pode ser melhorada, mas é muito provavel
que outros sistemas de incentivos (FINAM, FISET, DL 157, etc.) nio apre-
sentem resultados tdo favordveis.

No caso particular desses sistemas de incentivos que sdo aplicados numa
acdo conjunta com o setor privado, ndo é dificil medir ¢ melhorar a eficiéncia.

Onde isso é realmente complexo — e onde deve existir um coeficiente
de desperdicio bem maior — é no investimento feito diretamente pelo gover-
no.

Recente semindrio realizado pelo IPEA para avaliar o POLONORDES-
TE evidenciou que cerca de 40% dos recursos transferidos aos Estados, den-
tro desse programa, eram consumidos em *‘Administra¢do’.

Embora isso constitua um problema relacionado com a eficiéncia do in-
vestimento pablico do Brasil como um todo, é fundamental que se tenha em
conta a necessidade de melhorar essa eficiéncia, se se pretende elevar o nivel
de investimentos na regido.

5.5 — Transferéncias e “Vazamentos’ Invisiveis

Em quinto lugar, na estratégia de desenvolvimento regional do Brasil,
tem-se ignorado ou subestimado o problema decorrente da contradigdo entre
mecanismos formais ¢ vis{veis de transferéncias do centro para a periferia e os
mecanismos invisiveis de transferéncias ou “vazamentos” da periferia para o
centro.

Observa-se que o esfor¢o do governo com o objetivo de canalizar recur-
sos para as regides pobres € em parte neutralizado pelos vazamentos naturais
do sistema econdmico, que fazem retornar para o centro parcela substancial
dos recursos inicialmente orientados para a periferia.*

3

HQL%NDA, Nilson. Politica de desenvolvimento do Nordeste, Fortaleza, 1979,
pag. 373,
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Esses vazamentos decorrem de um complexo de fatores em que estdo
associados:

a) os efeitos perversos das elevadas taxas de inflagfo dos tltimos anos,
que tém funcionado como mecanismos altamente concentradores de
renda em todos os niveis (ou seja, nos planos da distribui¢do de ren-
da setorial, regional e pessoal};

b) as caracterfisticas do sistema tributério, do sistema cambial e do siste-
ma bancdrio, que, a despeito das reformas jd introduzidas e dos pro-
gressos alcangados, continuam a contribuir para o agravamento das
disparidades regionais; e

¢) a dependéncia econdmica do Nordeste em relagdo ao Centro-Sul, no
que diz respeito 4 aquisicdo de matérias-primas e equipamentos (va-
zamento que é multiplicado pela incidéncia de altas taxas de prote-
¢do aduaneira) e 3 importa¢do de “know-how” empresarial.

5.6 — Dependéncia Economica

Finalmente, o problema da dependéncia econdmica do Nordeste, acima
mencionado, suscita algumas consideracdes dignas de atencdo.

O objetivo de redugdo das disparidades regionais jamais poderd ser
alcangado se ndo se conseguir implantar no Nordeste um processo de cresci-
mento auto-sustentado com um minimo de autonomia, coeréncia e estabili-
dade.

Ora, o que se observa ¢ uma total dependéncia da regido em relacdo ao
governo federal, cujas politicas para o Nordeste se caracterizam pelo pater-
nalismo, descontinuidade e insuficiéncia de meios.

No plano do setor piblico, acentuou-se, de 1964 para c4, a secular ten-
déncia de centralizagfo administrativa, fendmenc que se tornou mais eviden-
te, em anos recentes, com 0 enfraquecimento financeiro dos Estados e o esva-
ziamento do sistema de planejamento regional.

No plano do setor privado, o sistema de incentivos fiscais, a despeito de
suas inegdveis vantagens econdmicas ¢ operacionais, criou na regifo uma es-
trutura industrial quase totalmente dependente de matrizes localizadas fora
do Nordeste.
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O modelo dos incentivos fiscais constituju, sem divida, uma férmula
l6gica, racional e inteligente para induzir a demarragem industrial do Nordes-
te. Todavia, se se pretende alcangar estdgios mais avangados de industrializa-
¢do, hd que pensar em meios de reduzir essa excessiva dependéncia, procu-
rando-se atribuir ao processo caracteristicas de maior autonomia ou capaci-
dade de sustentagdo. Isso exigiria maior atengdo para o esforco de fortaleci-
mento do empresariado {ocal, maior énfase em investimentos sociais (nas
areas de educagdo, ciéncia e tecnologia), maior participagdo de empresas esta-
tais no processo de desenvolvimento regional, melhor controle ¢ disciplina-
mento das telagdes entre empresas matrizes do Centro-Suf e suas filiais do
Nordeste, maior autonomia e reforco da capacidade de atuagdo dos drgdos
Tegionais.

6 — AS LICOES DA EXPERIENCIA DO NORDESTE

A experiéncia do Nordeste constitui uma perfeita ilustragdo da comple-
xidade de andlise do problema regional em suas multiplas manifestagdes de
natureza econdmica, social e politico-institucional e da dificuldade maior
ainda de definir-se e implementar-se uma politica que efetivamente conduza
d redu¢do das desigualdades regionais.

O problema tem sido exaustivamente discutido ao longo das ultimas
trés décadas e podemos observar que algumas idéias basicas ja estdo razoavel-
mente assentadas, pelo menos em termos de diagnédstico. Os estudos feitos
identificam com precisdo e detalhe uma longa lista de fatores, que de uma
forma ou de outra, sfo considerados responsiaveis pelo atraso relativo da
regido. '

Por outro lado, em termos de politica de desenvolvimento, praticamen-
te todos os esquemas e estratégias, com maior ou menor énfase, jd foram ten-
tados, embora como foi dito anteriormente, jamais isso tertha sido feito com
suficiente convicgdo e persisténcia, durante um prazo razodvel, que nos permnii-
tisse uma efetiva avaliacdo dos custos e beneficios de cada alternativa de po-
litica.

Ainda assim, alguns aspectos, que consideramos importantes (e que
vamos indicar mais a frente) para o sucesso dessas politicas, foram negligen-
ciados e constituem itens a serem analisados em maior profundidade, dentro
de uma eventual agenda para a revisdo das estratégias de desenvolvimento do
Nordeste.
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Para uma andlise do problema, vale a pena retornar 4 antiga distingdo
formulada por MYRDAL entre fatores causais, fatores de reforgo e sustenta-
¢do e fatores compensatérios, dentre os virios elementos que explicam o sur-
gimento e a permanéncia dag desigualdades regionais.

Do ponto de vista de fatores causais, ndo existem grandes dividas de
que a origem mais remota do subdesenvolvimento regional estd na sua base
relativamente pobre de recursos naturais, a par de acidentes historicos que de-
ram origem a um processo cumulativo de expansdo de renda no Centro-Sul e
estagnacao ou lento crescimento no Nordeste.

}4 com relagdo aos fatores de reforgo e sustentagdo hd, cada vez mais,
uma consciéncia nitida de que as relagGes que se estabelecem entre o polo de-
senvolvido e a periferia nordestina sdo particularmente perversas, especialmen-
te pelos “‘vazamentos” de recursos que sdo transferidos para esta Ultima regido
e que, por uma série de mecanismos invisiveis, tendem a retornar para o cen-
tro economico do pais.

Esses vazamentos — ou transferéncias realizadas em sentido inverso aos
propoésitos explicitos da politica governamental — se processam em decorrén-
cia de caracteristicas do sistema tributdrio, do sistema de prote¢do aduaneira
e do sistema de crédito ¢ também em funcdo da dependéncia econdmica do
Nordeste, em relagdo ao Centro-Sul, no que diz respeito 3 aquisi¢do de equi-
pamen tos e matérias-primas e importagdo de “know-how” empresarial.

Finalmente, onde parece ter ocorrido uma sensivel mudanca de percep-
¢d0, em anos recentes, € quanto ao efeito das politicas compensatdrias do
governo cOmo instrumento para corre¢do das desigualdades regionais. Gene-
ralizou-se a conviccdo de que a suposta prioridade regional jamais passou de
uma figura de retorica — particularmente nos anos de desenvolvimento mais
rapido do pais, que caracterizaram o chamado “milagre brasileiro” do perio-
do 1968-73 — ¢ de que as politicas explicitas do Governo, no dmbito regio-
nal, eram mais que neutralizadas pelos efeitos indiretos de politicas implici-
tas, a nivel nacional.

Por isso, as intervengGes do governo em relagdo ao problema regional
iém-se caracterizado, a nosso ver, por uma falta de consenso politico em
torno dos objetivos a serem alcangados, pelo imediatismo e descontinuidade,
pela baixa prioridade ¢ centralizagdo adminisirativa na execug¢do dos progra-
mas regionais ¢ pela insuficiéncia de recursos para investimento.
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Convém esclarecer que essa € uma conclusdo relacionada com uma ana-
lise de mais longo prazo, abrangendo os altimos 30 anos de politica governa-
mental aplicada no Nordeste. Impde-se reconhecer que, no periodo mais re-
cente, ocorreram algumas alteragSes significativas, especialmente através do
aumento do fluxo de transferéncias para a regido, sob a forma de programas
especiais, transferéncias e incentivos fiscais.

Dentro desse quadro, que ligdes principais a andlise do caso do Nordes-
te nos pode proporcionar?

Aqui temos de considerar trés tipos de questSes: a questdo politica, a
questio técnica ¢ a questdo operacional.

6.1 — Aspectos Politicos

Com relagdo 4 primeira questdo, jd se tornou um lugar comum (maxime
nos tempos de abertura que estamos vivendo)} dizer-se que o problema do
Nordeste ¢ fundamentalmente politico. A prioridade atribuida a regido, o vo-
lume de recursos vinculados aos seus programas de desenvolvimento, a com-
peténcia normativa e a capacidade operacional dos Orgdos regionais, tudo
isso resulta de decisOes politicas.

Mas a politica nfo se processa no vazio € o exercicio dessa nobre ativi-
dade ndo deve ser confundido, necessariamente, com uma prética intuitiva ou
irracional, desvinculada da andlise técnica dos problemas. As decisGes poiiti-
cas s¢ tornam mais faceis e responsdveis quando as op¢des técnicas sdo formu-
ladas de forma adequada e precisa.

6.2 — Aspectos Técnicos

Por isso, ndo nos parece razodvel supor que € intitil aprofundar o estudo
técnico do problema (jd que o importante € a decisdo politica) ou de que essa
anélise técnica esteja pronta e acabada, dispensando maiores aprofundamen-
tos.

E verdade que existe um razodvel consenso em torno das idéias gerais
que devem nortear a politica de desenvolvimento da regido. E até surpreen-
dente como, ao longo dos Gltimos 30 anos, essas idéias gerais pouco se altera-
ram, como se pode observar de uma analise dos estudos que consideramos,
historicamente, os mais importantes realizados sobre o assunto:
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ALMEIDA, Romulo de. Planejamento do combate as secas. 1952,

SINGER, Hans. The Economic development of Northeast Brazil, UN,
1953, reimpresso em International Development, Growth and
Change, 1964.

ROBOCK, Stefan. Economic development of Northeast Brazil, UN,
1953,

FURTADO, Celso. Uma Politica de desenvolvimento para o Nordeste,
GTDN, Departamento de Imprensa Nacional, 1959.

BNB. Perspectivas de desenvolvimento do Nordeste até 1980, Fortaleza,
1972.

BNB. Desenvolvimento do Nordeste: diagndstico e sugestdes de politi-
cas, 1978 (Relatdrio-sintese publicado na Revista Econdmica do
Nordeste, edi¢do de abril/junho de 1979.

A despeito disso, mesmo as propostas mais recentes tendem a transfor-
mar-s¢ em uma longa lista de intengGes ou propodsitos de agdo governamental,
sem uma indicagdo precisa da ordem de prioridades a ser seguida e dos custos
¢ beneficios das diferentes alternativas a serem consideradas.

Além disso, na medida em que os estudos foram sendo aprofundados,
em pesquisas de 6rgdos governamentais ¢ da comunidade académica, perdeu-
-s¢ unl pouco a viso de conjunto e jd nio se dispde de um quadro de referén-
cia global, que nos permite articular, de forma coerente e ordenada, os varios
elementos que integram a estratégia de desenvolvimento regional.

Dessa forma, cremos que valeria a pena chamar a aten¢do para alguns
pontos importantes que, a nosso ver, foram negligenciados no contexto das
politicas governamentais para a regido, tais como:

a) Aspectos demogrificos — A dimensdo do problema do Nordeste, e o
tempo e o volume de recursos necessdrios para promover o seu de-
senvolvimento impdem a incorporagfo da varidvel demogrifica a
politica regional.

A despeito de sua progressiva redugdo, a atual taxa de crescimento
populacional da regido ¢ ainda muito elevada, considerados os re-
cursos escassos e o limitado potencial de crescimento do Nordeste;
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e, ademais, essa taxa poderd mesmo elevar-se, no futuro proximo,
na medida em que diminuirem as possibilidades de emigracdo para
outras areas 4o pais.

b} Qualidade dos recursos humanos — Mais da metade dos 22 milthGes
de brasileiros analfabetos (maiores de 10 anos) encontram-se no Nor-
deste. Dos 25 milhGes de peéssoas que Integram a populagdo ativa da
regido, cerca de 51% ndo tém nenhuma instrugdo ou t€m apenas um
ano de estudo [(a porcentagem correspondente para o Brasil ¢ de
27,5%). Somente 9,8% dessa populacdo dispde de instrugio egliva-
lente 4 educagdo bdsica ou elementar. Evidentemente, nenhum pro-
grama de desenvolvimento poderd ter sucesso na regido sem uma fa-
dical mudanga desse quadro, objetive que, até hoje, ndo integrou o
elenco das prioridades governamentais.

c) Desenvolvimento cientifico e tecnolégico — A escassez de recursos
naturais e a necessidade de se alcancarem, em condigdes competiti-
vas, mercados externos a regido, tornam indispensavel uma acelerada
incorporacio de tecnologia moderna aos processos produtivos. A
busca de novas alternativas tecnolégicas, particularmente em relagdo
a0 setor primdrio, deveria constituir um ponto essencial da estratégia
de desenvolvimento da regido. Infelizmente, os esforgos nesse campo
tém sido timidos e insuficientes.

d) Autonomia e capacidade de auto-sustentagdo do processe de desen-
volvimento regional — O objetivo basico da politica governamental
deveria ser criar condicOes para que a economia regional possa gerar,
endogenamente, 0 seu impulso de crescimento.

Conforme observado em trabalho anterior {Politica de Desenvolvi-
mento do Nordeste, 1979} isso exigiria:

1) Reducdo da dependéncia de importagdo de “know-how’ empre-
sarial de oufras regiGes, através do fortalecimento do empresaria-
do focal ¢ de uma atuagdo mais intensa, na regido, das empresas
estatais.

ii) Fortalecimento e reorganizacdo da estrutura agriria, de modo a
reduzir 4 sua vulnerabilidade ao impacto das calamidades climd-
ticas. Esse tem sido um objetivo inscrito em, praticamente, todos
os planos de desenvolvimento da regido, sabido que o setor agro-
pecudrio tem coastituido o “calcanhar-de-aquiles™ da economia
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do Nordeste. Esse objetivo geral, todavia, ndo se traduziu até ho-
je em politicas bem definidas, coerentes e viaveis, o que induz
suspeigdo de que o tema ainda comporta muita discussdo ¢ apro-
fundamento de pesquisas. Conforme observamos alhures, “a
transformacao estrutural da agropecudria nordestina somente
poderd ser alcancada através de uma estratégia complexa ¢ divey-
sificada de modernizagdo tecnoldgica, diversificagdo de produ-
¢do, reorganizacdo fundidria e melhoria e ampliagio dos sistemas
de crédito rural, pesquisa e extensdo, comercializagdo e armaze-
nagem, precos minimes e infra-estrutura voltada para o sctor pri-
mario”* e essa € nma tarefa ampla e dificil que até o momento
ngo pode ser implementada ou, sequer, adequada e completa-
mente formulada,

iii} Execucdo de um programa de investimentos que assegure 4 Re-
gido o empuxo minimo necessario ao seu crescimento auto-sus-
tentado. Ndo basta executar programas sctoriais isolados, cuja
viabilidade serd sempre limitada pela auséncia de um adequado
grau de complementariedade industrial e das correspondentes
economias de aglomera¢do. Urge desenvolver um ¢onjunto de
projetos que caracterizem a implementacio de uma estratégia de
“big push”, mesmo porque, conforme assinala HANSEN, “o de-
senvolvimento equilibrado através da aplicacdo da tese do grande
impulso parece ser mais relevante nos casos regionais do que nos
¢asos nacionais” **¥

iv) Consolidacio do programa de industrializacio do Nordeste com
énfase no desenvolvimento de industrias dinamicas. Os planos da
SUBLENE tém contemplado uma progressiva mudanca na estru-
tura produtiva da regido, ndo apenas através de crescente indus-
trializagdo, como também pela ampliagdo do segmento de induas-
trias dinamicas na formacgdo da renda do setor secundirio. infe-
lizmente, essa transtormacgdo tem-se processado de forma bas-
tante lenta e a Regifo tem-se especializado na implantacio de in-
dustrias de baixa capacidade de crescimento, como a industria
texiil e a industria de produtos alimentares, caracterizando-se,
assim, uma situacio de relativa marginalizacdo da Regido nos
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Ct. HOLANDA, Nilson. Desenvolvimento do Nordeste : desempenhio veconie ¢ pers-
pectivas para 1980, Fortaleza, 1974, pag. 62 ¢ scguintes.

HANSEN, Niles. Unbalanced growth and regional development. In: Regional Eco-
nomics, editado por McKee, Dean e Leahy, pag. 230.
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grandes programas de implanta¢do de industrias bésicas que tém
sido executados no Brasil nos altimos anos. Na medida em que
as indudstrias dindmicas se localizam exclusivamente no Centro-
-Sul e a regido se especializa na produgdo de bens industriais de
baixa elasticidade-renda de demanda, acentua-se a tendéncia para
o desequilibrio entre as taxas de crescimento do Nordeste e do
Centro-Sul do pais. Idéntico problema foi observado por CHE-
NERY em relagdo ao Sul da Itdlia. Conforme observa John DU-
LOY, ao aplicar CHENERY o seu modelo de desenvolvimente
regional aos dados da evolu¢do econémica do Sul da Itdlia, *“fi-
cou claro que o fato de a taxa de crescimento do Sul ter ficado
aquém do programado se deveu principalmente a uma concen-
tracdo da produgdo regional em setores de baixa elasticidade-
-renda da demanda. Durante o periodo, a transferéncia de recur-
s0s para a Regido nfo foi suficiente para compensar os efeitos do
padrdo setorial de produgdo. O modelo também se aplicou 3 and-
lise de trés possiveis estratégias de desenvolvimento para alcangar
a taxa desejada de crescimento da renda “per capita’, que partia
de pressupostos de continuagdo das politicas anteriores, de um
conjunto de politicas voltadas principalmente para o desenvolvi-
mento agricola e de um conjunto de politicas destinadas a indu-
zir cdmbios estruturais de padrOes setoriais de produgdo. Com a
primeira estratégia, a meta da renda somente podia ser obtida
com altas taxas de emigra¢cfo para fora da regido. A segunda e
terceira estratégias indicam que € necessdrio dar énfase crescen-
te d industrializagdo, com taxas de emigracdo substancialmente
menores na terceira.

“Os resultados do modelo demonstram que a politica de trans-
tferéncia de recursos destinados principalmente a melhorar a in-
infra-estrutura constitui somente um aspecto da politica de de-
senvolvimento para esta regido deprimida. Também sdo necessé-
rias mudangas estruturais nos padrdes de produgdo”™. *

Um dos paradoxos e dificuldades de execu¢do de uma politica
de industrializagdo decorre exatamente do fato de que essa énfa-
se em indistrias dindmicas ndo pode ser obtida sem uma certa
violéncia em rela¢do aquilo que constitui — de um ponto de vista
de curto prazo ou de andlise estdtica —a ‘‘vocagdo” natural da re-
gido, que postula o aproveitamento de matérias-primas locais ¢
mao-de-obra abundantes para a implantagdo de industrias carac-
terizadamente tradicionais (téxtil, de produtos alimentares, etc.).

*  DULOY, John. Andlise de modelos setoriais, regionais e de avaliagdo de projetos.

In: CHENERY et alii. Redistribucion con crecimiento, cap. 10, pag. 251.
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e) Eficiéncia do investimento; se hd necessidade de ampliar-se o volume
de investimentos canalizados para a regido, ¢ fundamental que esses
recursos sejam incorporados ao sistema econdmico sem qualquer per-
da de eficiéncia. Um estudo da SUDENE¥* evidencia que, no periodo
de 1965 a 1979, o crescimente dos investimentos fixos da economia
nordestina (13,8% a0 ano, em média) foi superior ao da economia
brasileira (104% ao ano). Apesar disso, a taxa de crescimento da
economia do Nordeste foi inferior 4 da economia brasileira. No se
deve tirar conclusdes apressadas dessa suposta perda de eficiéncia do
investimento, que pode ser parcialmente explicado por problemas es-
tatisticos (como a inclusdo de gastos dos programas de emergéncia
na formagdo de capital da regido), por transferéncias de lucros de ft-
liais regionais para as suas matrizes do Centro-Sul, por atrasos na im-
plantacdo de projetos industriais (em decorréncia de insuficiéncia de
recursos do FINOR), por desvios de aplicagdo de recursos do crédito
rural e assim por diante. Mas essa constata¢do pOe em evidéncia a ne-
cessidade de um permanente sistema de anélise e avaliacdo dos resul-
tados dos investimentos feitos.

6.3 — Aspectos Operacionais

Finalmente, a questio operacional diz respeito aos instrumentos e me-
canismos de agdo que devem ser utilizados pelo governo para promover o de-
senvolvimento da regigo.

Sobre o assunto existe um amplo elenco de sugestdes e propostas, algu-
mas de natureza politico-normativa, outras de carater organizacional, bus-
cando todas elas definir formas mais eficientes de utilizacdo dos instrumentos
tradicicnais de politica econdmica regional (ver especialmente o estudo do
BNB sobre “Desenvolvimento do Nordeste: Diagnostico e Sugestdes de Poli-
ticas™).

Dentre essas propostas, queremos destacar as seguintes:

a) Reofganizagcdo dos sistemas nacional e regional de planejamento e
fortalecimento institucional dos 0rgdos regionais. Este é também um
lugar comum que vemn sendo repetido hd muitos anos, mas a experi-
éncia tem demonstrado que a regido teria muito a lucrar com a im-

*  Evolugio do Nordeste: produto e formacdo de capital. (Versio Preliminar), Recife,

1983,
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plementagdo dessa diretriz. Os erros maiores de execugdo da politi-
ca regional resultaram quase sempre de decisOes centralizadas e os
orgdos regionais tém desempenhado com razodvel grau de eficiéncia
as fungdes que lhes foram delegadas. Todavia, existem diferengas sig-
nificativas entre esses 6rgdos, como, por exemplo, entre as estruturas
técnico-administrativas e operacionais do BNB e da SUDENE. Esta
Ultima teria de passar por uma radical reforma de sua estrutura orga-
nizacional e refor¢o do seu suporte técnico, a fim de melhior capaci-
tar-se a desempenhar suas fungGes. Isso envolveria a separagdo entre
o 6rgdo politico-normativo, representado pelo Conselho Deliberati-
vo, que constitui uma instituicdo publica, ¢ o 6rgdo de suporte técni-
¢o que deveria ser dotado de estrutura mais agil e reestruturade em
moldes de organizacdo da administracfo indireta, preferentemente
sob a forma de uma Fundagdo (a exemplo da Fundagdo IPEA). Em-
bora haja um razodvel consenso em relacdo a necessidade dessas re-
formas, o governo reluta em implementd-as, de um lado, porque isso
envolveria, provavelmente, acréscimo de despesas para manutencdo
do orgdo e, de outro, porque essas despesas adicionais sertam fatal-
mente multiplicadas pela extensdo do processo reformista a outras
superintendéncias de desenvolvimento.

b) Redistribuicdo de recursos e encargos enfre o governo federal ¢ go-
vemos estaduais, como parte de um processo de descentralizagdo
administrativa, reforma tributaria e fortalecimento do sistema fe-
derativo. Aqui também coincidem o consenso geral com a relutancia
continuada, com a agravante, porém, de que, a despeito da reacdo do
governo central, essa descentralizacio se estd processando, de manei-
ra assistemdtica, casuistica e desordenada, com freqiientes alteragdes
de politicas que culminaram com a chamada minirreforma tributdria
recentemente aprovada pelo Congresso nacional (Projeto Passos Por-
o).

c) Regionalizacdo dos orcamentos federais. Para avaliar a eficiéncia da
a¢do de qualquer empresa ou governo, é fundamental que as suas
contas estejam bem arrumadas. No caso do Brasil, infelizmente, o
orcamento fiscal — dnico subordinado a um rito legal de elaboragdo
e sujeito 3 andlise e aprovaco pelo Congresso — foi-se tornando cada
vez mais irrelevante, na medida em que a politica de desenvolvimen-
to do governo passava a ser exercida através do orgamento monetario
e dos orcamentos das empresas estatais. O orgamento monetirio,
além de usurpar fungfes tipicas do orgamento fiscal, era até ha
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pouco tempo um documento secreto, ao qual poucos tinham acesso,
As empresas estatais, por sua vez, nfo tinham 0s seus orcamenios
reunidos em um documento formal.

Por isso, ao esforgo de consolidagfo e racionalizagdo que se encontra
em andamento, no plano federal, deve corresponder também uma
tentativa de repionalizagdo de todas as despesas do sefor pablico fe-
deral, tendo em vista tornar mais Obvias ¢ transparentes as opgoes
politicas que devam ser feitas em termos de desenvolvimento regio-
nal.

d) Maior intervencdo governamental, particularmente através da acdo
das empresas estatais. E paradoxal que a n{vel nacional (ou setorial)
tenha sido tntenso o processo de estatizagdo da economia brasileira,
atingindo niveis consideraveis incompativeis com a filosofia de livre
empresa professada pelo Governo, a0 mesmo tempo em que s atri-
buia quase que exclusivamente ao setor privado, através do sistema
de incentivos fiscais, a responsabilidade de promover o desenvolvi-
mento do Nordeste, Este € de certo modo um indicador indireto (ou
uma demonstragdo de “preferéncia revelada™) da prioridade relativa-
mente baixa atribuida a regifo. Ora, a 10gica dos mercados nio favo-
rece a correcdo das desigualdades; antes, tende a reforcd-las ¢ amplid-
-las. Por isso, uma efetiva politica de desconcentracdo econdmica
ndo pode prescindir de uma ampla interven¢do governamental, mor-
mernte no Brast que dispde de um grande nimero de empresas esta-
tais cuja capacidade tecnoldgica e empresarial pode e deve ser mobi-
lizada para promover o desenvolvimento regional.

Para concluir devem ser mencionados dois tipos de politicas cuja dis-
cussdo tem importantes implicagGes de natureza técnica, mas que, em nossa
opinifo, constituem instrumentos ¢ssenciais para que se possa obter, a curto
e médio prazo, um minimo de harmonizagdo entre os nossos objetivos de
carater econdmico € aqueles de natureza social.

A primeira diz respeito a ampliagio do orcamento de investimentos de
cardter social para a regifo. Se os investimentos de cariter diretamente produ-
tivo tendem a concentrar-se espacialmente, os investimentos de natureza so-
cial, em sentido contrdrio, podem ser bem mais dispersos, dado que estfo
mais relacionados com caréncias diversas nas areas de educagio, saide, sanea-
mento, etc., do que com oportunidades de aplicagGes rentdveis de capitais.
Uma amplia¢do do volume de investimentos de cardter social, que tenha como
objetivo aproximar os padrdes regionais de educacdo, saiide, saneamento, nu-
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tricdo e assisténcia médica da regido aos niveis do pais como um todo, tende-
ra a contribuir para uma significativa redu¢do das disparidades regionais, sem
maiores problemas de justificativa econdmica da alocago dos recursos.

A segunda esti relacionada com a defini¢do e implementagao de uma
politica de emprego que teria como objetivo eliminar progressivamente os
graves problemas de desemprego ¢ subemprego existentes, ou, pelo menos,
evitar que esses problemas se tornem mais agudos, a curto prazo, pela difi-
culdade de incorporag¢do, ao setor moderno da economia, da oferta adicional
de mao-de-obra decorrente do crescimento da populagdo ¢ da modernizagdo
dos setores tradicionais.

Sem duvida, este é um dos ramos da politica econdmica em que a dis-
crepancia entre intengdes e realidades € mais ampla e frustrante. A melhor po-
litica de emprego ainda € uma acelerada programagio de investimentos, mas a
baixa elasticidade de emprego das atividades econdmicas do setor moderno
torna cada vez mais lenta a absorgfo de mio-de-obra ao longo do processo de
industrializacdo e desenvolvimento.

Temos poucas esperangas nas potencialidades de tecnologias alternativas
ou “adequadas”, porque, a nivel de uma economia aberta, como € a regional,
nio se pode criar um “dualismo tecnoldgico”, que protegesse determinados
setores que ocupam grandes contingentes de mdo-de-obra. Ainda assim,
acreditamos que seria possivel implementar uma efetiva politica de emprego,
através da articulagfo de diferentes estratégias e linhas de agdo, tais como:

a) execugdo ordenada de programas de obras publicas;

b) incentivo 4 inddstria de construgdo civil;

¢) prioridade setorial para inddstrias altamente absorvedoras de mao-
-de-obra (nfo apenas no ramo tradicional, como téxteis e produtos
alimentares, mas também modernas, como elétrica, mecdnica, etc.);

d) substituicdo dos atuais esquemas de financiamento de encargos so-
ciais, que oneram a folha de pagamento das empresas, por um siste-

ma de tributagdo indireta;

e) pesquisa tecnoldgica e assisténcia técnica, visando a abrir oportunida-
des produtivas de mdo-de-obra;

f) qualificagdo intensiva de trabalhadores;
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g) orienta¢do de migragSes internas;
h) apoio a pequenos produtores agricolas e a agroindustrias;

i) incentivos e assisténcia técnica a pequenas industrias ¢ microempre-
sas;

j) expansio de servicos de educacdo (que, segundo estudos do
PREALC, absorve grandes contingentes de mdo-de-obra, tanto na
fase de constru¢do, como na fase de operagdo).*

Obviamente muitas das linhas de agdo propostas acima esbarram na difi-
culdade dos recursos financeiros necessdrios a sua implementagdo. Mas consti-
tuem opgdes vilidas a serem consideradas na sele¢do de um conjunto de alter-
nativas de gastos publicos que incluam entre os seus objetivos a geragdo de
empregos.

*

PREALC - OIT, Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe,
Efectos ocupacionales de la inversidn publica. Proposiciones metodoldgicas y su
aplicacion a algunas experiencias en Brasil, agosto 1982,
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Abstract: In the beginning of this document the characteristics and
the evolution of the regional development policies of the Country,
are studied including the Amazon region, the middle-west and,
with special emphasis, the Northeast. The unequal distribution of
natural resources by differant regions of the same territory, the
agglomeration economics due to the reduction on transport spend-
ings and the gaining of economies on scale, in spite of the institu-
tional and historic facts, contribute so that the distribution of
economic activities, in special terms, be essentially unequal. In the
specific case of a Country with continenta) dimensions like Brazil,
with regions which have deep differences among themselves, re-
garding the possession of natural resources, demographic basis and
historic evolution, one could not expect a balanced distribution of
the income activity. The prevailing apprehension concerns not the
fact that the inequalities there exist, but to the evidence that thay
already come to incompatibie proportions to the desires of the
Country's development, and morsover that as long as the years
have gone by these unbalances have not been reduced yet. This
problem is particularly seripus in relation to the Northeast, where
ane could find, in 1980, a contingent of inhabitants of 34 8 mil-
lion people (29,3% of the Country’s population), with an average
incoma correspending to a little more than a third of the Coun-
try’s “'per capita” income. in ths prasent wark a brief evolution is
also made of the lessons that the studies of the Northeast case can
provide, in the light of the most recent details of the Northeast
economic evolution and of the confrontation between the objec-
tives and the so far reached results.
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