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Resumo: O presents trabalho procura mostrar um fundamanto
tebrico para a abordagem sociai de projetos de deserwolvimento re-
gional, enfatizando o caso do Nordeste do Brasit. Defende-se a ne-
cessidade de explicitar-se analiticamente a prioridade polltica que
se deseja conferir a0 dessnvolvimento da Regifo, & fim de tornar
mais racional a anklise ¢ avaliacd0 de projetos, Apds a indicagio de
de uma metodologia de chiculo do custo social do trabslho e das
possibilidades que tdm os planejadores de escolher técnicas sitemns-
tivas nos projetos, apresenta-sé um conjunto de sugestdes que res-
saltam o enfogue social @ a criag8o de empregos. Essas recomenda-
¢dos 3o referem: a} a necessidade de anilise custo-beneficio nos
projetos regionais; b) & dnfese dos incentivos fiscais na redugdo do
custo da mio-de-obra; ¢) A concesséo de estimulos a técnicas infan-
tes @ ndo apenas a indOstrias infantes: d) i aplicagfo de recursos
em pasquisas tecnolbgicas de sdpataciio e aperfeicoamento de téc-
nicas importadss; e) & canalizagdo de investimentos para uma poli-
tica eficaz de produtividade ¢ de absorgiio de mio-de-obra no setor
agricols; e f) a alteracio da filosofia do FINOR, no sentido da
amenizar seus efeitos concentradores de renda.

1. A Prioridade Politica do Desenvolvimento Regional

A anilise custo-beneficio é necessdria a avaliagdo social de projetos, por-
que 0s pregos privados ndo refletem os custos de oportunidade nem os custos
sociais (pregos-sombra ou ‘‘shadow-prices”) dos fatores, ignorando ainda os
precos sociais dos produtos. De modo que o beneficio para a saciedade, ad-
vindo de certo projeto, costuma diferir do lucro privado, sobretudo em paises
subdesenvolvidos, onde grandes programas sdo realizados em conexio com o
setor pablico.

(* ) Da Secretaria de Planejamento e Coordenagdo do Estado do Ceara.
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A aprecia¢do dos projetos sob o aspecto custo-beneficio, numa perspec-
tiva dinamica e microeconomica, pode ser complementar ao planejamento
quantitativo de desenvolvimento a longo prazo, numa perspectiva macroeco-
ndmica, a nfo ser quando este € inflexivel ou feito sem contar os custos e be-
neficios sociais.(1)

Por questdo de dificuldade de quantificag¢do, o enfoque custo-beneficio,
avaliacdo social de projetos ou critérios de investimentos, é mais aplicdvel a
projetos industriais. Apesar disso, esse método tem sido mal aplicado, quando
nio ignorado, nos projetos financiados pelo setor piblico brasileiro.

Tradicionalmente, onde se tem aplicado andlise custo-beneficio, o cdl-
culo de retornos sociais de investimentos considera apenas os fatores de pro-
du¢do comumente utilizados a pregos sociais. Elementos como desigualdade
pessoal e regional de renda, com suas conseqiiéncias adversas (inclusive no que
toca 4 seguranca nacional), bem como os fatores dindmicos de economias ex-
ternas, tém sido omitidos no computo desses beneficios sociais. A introdugdo
dos citados elementos é essencial a uma andlise abrangente e modifica subs-
tancialmente os resultados. A formula de retorno social do investimento seria:

R=1+p,

onde: R = taxa de retorno social global
I = taxa de retorno social que considera apenas os custos sociais do capi-
tal, mao-de-obra e divisas
p = taxa de prioridade politica da redugdo das desigualdades sociais e re-
gionais, baseada na necessidade e nas vantagens de desenvolver de-
terminada regifio.

A taxa ‘“‘p” possui um contetdo valorativo e seu valor ¢ atribuido de
acordo com a prioridade estabelecida pelo governo para o desenvolvimento da
regido onde se localiza o projeto. E, portanto, uma varidvel politica. As difi-
culdades de quantificd-la impedem a prefixagdo de seu valor numérico preci-
so, apesar de esse valor resultar implicito em qualquer decisdo de investimen-
to phblico. Entre as atribui¢es do planejador, que deve ajudar nas decisGes
racionais, estd aquela de apontar as faixas aceitdveis para valores de “p”.(2)

(1) Holanda, Nfilson, ‘“Problemas de Avaliagdo de Projetos em Paises Subdesenvolvi-
dos”, RBE, vol. 24, no. 3, jul/set/1970, p. 78.

(2) Para uma exposigao critica do método custo-beneficio, veja-se ROSEMBERG, L.P.

e ERIS, L., “Analise de Custo-Beneficio: Uma Visdo Critica”, em AMPEC, VIEn-
contro Nacional de Economia (Gramado), Sao Paulo, 1978.
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No caso da andlise social de projetos destinados ao desenvolvimento do
Nordeste brasileiro, por exemplo, a taxa “p" deveria levar em conta, entre ou-
tros fatores, as seguintes vantagens futuras decorrentes dos projetos:

a) ampliagdio do mercado nordestino para os produtos do Centro-Sul,
tanto em bens finais como intermediarios e de capital;

b) reducfio da emigragdo oriunda do Nordeste, que tem gerado proble-
mas sociais, sobretudo no Sudeste;

¢) diminui¢do de possiveis tensSes sociais, politicas ¢ culturais provoca-
das pelas desigualdades de condigdes de vida entre o Nordeste ¢ as
outras dreas do Pais;

d) atenuacio da dependéncia futura do Nordeste sobre transferéncias
governamentais.(3)

O objetivo deste trabalho ¢ indicar alguns caminhos para tomar mais so-
cial ¢ racional a anilise e avaliagio de projetos, com énfase nos programas de
desenvolvimento destinados ao Nordeste do Brasil,

2. 0 Custo Social do Trabalho

Varidvel de grande interesse no caso do Nordeste é o pregosombra da
mio-de-obra, pois esta, sendo abundante naquela regido, é a peca-chave de
oportuna reformulagdo do mecanismo do FINOR. Adotase aqui o ponto de
vista de Little e Mirrlees (em que se inspira boa parte deste trabalho), segundo
o qual o “shadow-price” deve situar-se entre o produto marginal do trabalha-
dor na agricultura e o saldrio pago no setor industrial (4) Suponha-se que a
mio-de-obra necessiria a um aumento de emprego industrial provém do setor
agricola, Se se considerar o prego-sombra igual ao produto marginal do traba-
Iho na agricultura, isto implicaria que, para a sociedade, 0 consumo presente
tem o mesmo significado que a poupanga, porque ndo se contaria como custo

(3) Osmundo E, Rebougas er al., “Desenvolvimento do Nordeste: Diagnédstico & Suges-
tSes de Politicas’, Revista Econdmica do Nordeste, no. 2,v. 10, abril/junho 1979,
p. 385.

(4) Little, LM,D. e Mirriees, J.A., Manual of Industrial Project Analysis in Developing

Countries, vol. I, Social Cost-Benefit Analysis, OECD (Paris, 1969); Project Apprai-
sal and Planning for Developing Countries, Basic Books (N. York, 1974},
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0 excesso do novo consumo sobre o antigo produto marginal. Por outro lado,
congiderar 0 nove consumo como prego-sombra também implica que todo o
consumo € um custo. Ambos o3 extremos sdo inadequados (segundo Little e
Mirtlees), porque o primeiro indica que a sociedade estd satisfeita com o
presente nivel de poupanga, e o segundo nega os efeitos positivos do consu-
mo. Em conseqiiéncia, o “shadow-price’’, como se verd adiante, deve ser uma
média ponderada entre o produto marginal do trabalho na agricultura (m (m)eo
consumo do operario na indistria (), dando peso 1 am e peso pk—1 ac, sen-
do pK o prego do capital em termos de consumo (relagdo entre as reSpectwas
taxas de retomo e desconto).

Um emprego extra na indistria reduz as poupangas de c. A diferenca
¢c—-m € o aumento de bem-estar (consumo) decorrente do novo emprego in-
dustrial, Socialmente, o consumo extra vale 1/ 1/pk do mesmo montante investi-
do. Portanto, nem todo ¢ é um custo; assim, o custo social ou ““preco de som-
bra” da m3o-de-obra é apenas:

c—m
pk

w* = ¢~

Esta formula € equivalente a

wk= m+(¥lk—ﬂc
pk

isto ¢, o prego de sombra da mfo-de-obra ¢ uma média ponderada do produto
marginal m (peso 1) e do consumo ¢ (peso pk—1 ou excesso fraciondrio da
taxa de retomno do capital sobre a taxa social de desconto do consumo),

Quando pk > 1 ¢ m < c (caso que se supSe prevalecer em paises subde-
senvolvidos), tem-se

m<w*<¢

Somente quando pk = 1 (taxa de retorno do capital igual a taxa social
de desconto do consumo), vale a hipotese de Arthur Lewis de que o custo de
oportunidade é o satirio de subsisténcia no setor agricola ou produto margi-
nal do trabalhador:

w*=m
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Para Little e Mirrees, em paises subdesenvolvidos, a taxa de retomo do

investimento varia de 15 a 20% e a taxa social de desconto do consumo vale
cerca de 10%, donde pk=2e

* = m+¢
2

Somente quando pk > o0 & que w*+ ¢, Estas hipteses so ilustradas no
Grifico 1.
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O conhecimento de pk implica perspectiva temporal, para que se possa
avaliar o tempo requerido para a taxa de investimento atingir o nivel deseja-
do; esse tempo (t) pode ser muito longo em paises atrasados. Quanto maior
for t, maior serd pk, e w* aproximase de ¢. Isto supGe-se ocorrer tanto mais
acentuadamente quanto maijs pobre é o pafs, ¢ quanto menos ajuda externa
ele recebe para complementar seu programa de desenvolvimento. Por outro
lado, o emprego incrementado leva a futuros aumentos de consumo (apesar
de possivel controle por meio de politica fiscal), e por isso tais paises necessi-
tam de cautela no uso de “‘shadow-price” a nive] muito baixo.

R. econ. Nord. Fortaleza, v. 11, n. 2, p. 205-216, abr. fjun. 1980 209



[6]

3., Escolba de Técnicas

A escolha de técnica trabalho-ntensiva ou capital-intensiva pode ser rea-
lizada, no caso da regifo Nordeste, levando-se em conta que:

a) o Governo dispSe de meios flexfveis de politica fiscal para ajustar a
demanda de bens de consumo e capital aos niveis proximos dos dese-
jados, apesar do fato de que o mercado para produtos industriais ori-
undo da renda dos trabalhadores empregados € bastante exiguo em
relagdo ao valor adicionado no setor secunddrio(S)

b) é plausivel o esforgo de adaptagdo e aperfeigoamento de tecnologia
importada is proporgdes fatoriais da Regifo, de modo que, antes de
iniciados, 0s novos empreendimentos nfo estdo necessariamente
diante de combinacgBes fixas de fatores em suas funges de produ-

¢ao6)

c) existem pontos intermedidrios entre o critério do excedente (‘‘sur-
plus rate criterion”), defendido por Galenson e Leibenstein, e o cri-
tério de maximiza¢gdo do produto imediato (“turn-over and social
marginal productivity criterion) proposto por Kahn-Eckstein-Che-
nery, que podem ser adotados no caso nordestino, e isto € coerente
com 2 avaliagdo da mio-de-obra por Little e Mirrlees, acima anali-
sada.

(5) WADSTED, Otto, “A Industrializagio do Nordeste — Alguns Aspectos de Longo
Prazo”, Edicagdes APEC, (Rio, Julho 1968), pp. 36-60, caiculou esta relagio em
8,8%. A expansio em grande escala dos programas do setor agricola certamente am-
pliaria as perspectivas de mercado, sem contar com a reformulacdo do esquems de
industrializagao, adiante proposta.

(6) Com reiagdo 3 tecnologia importada, vale notar que, enquanto o Japdo recebe técni-
cas-essencialmente para bens de capital e, para cada délar de “know-how™ adquiri-
do, emprega US§ 4 de desenvolvimento tecnolégico para adaptag@o e aperfeigoa-
mento, o Brasjl tem recebido técnicas principalmente para bens de consumo e tem
empregado menos de US$ 1 de pesquisas de adaptacao para cada dolar pago. (Cf,
Fajnzylber, Fernando, Sistema Industrial y Exportation de Manufacturas — Analisis
de l1a Experiencia Brasilera (CEPAL, nov, 1970), pp. 199-20).
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No grifico 2, o critério de
maximiza¢io do excedente indi-
caria um emprego de L, unida-
des de m#o-de-obra, pois nesse
ponto o lucro PT ¢ maximo: o
critério de maximiza¢io do pro-
duto implicaria emprego de L,
e lucro ER.(7)

[
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O caso de o aumento do consumo (aqui supostamente igual 4 folha de
saldrios) ser superior ao produto gerado pelo emprego extra € ilustrado no

grafico 3,

Mesmo sob o critério do
excedente, salarios reais mais
baixos $ao, “ceteris paribus™, ar-
gumento para um menor grau
de intensidade de capital. Quan-
do o saldrio baixa, o “‘surplus cri-
terion” aproximase do “social
marginal productivity criterion”,
Isto se vé no grdfico 4; quando a
linha de saldrio tptal ¢ W, pode-
se escolher a técnica que dd o
produto P,L,, e ai o lucro ¢
P,A>P,;B;quando a taxa de sa-
14rio é menor e a linha de saldrio
¢ W;, podese escolher a técnica
que dd P{L de produto, e nesse
ponto o lucro é P{D > P,C, ge-
rando mais emprego com o0
mesmo estoque de capital.

owh GRAFICO 3 W

Qwh

(7) Vejam-se Holanda, Nilson, op. ¢it., pp.111-112 e Sen. Amartya, Choice of Techni-

ques, pp. 28-32.
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A clausula “ceteris paribus” pode ndo se verificar, porque a produtivida-
de costuma ser mais baixa nos casos onde a taxa de salario € mais baixa. Se o
critério do excedente implica maximizar (Q—W)/W, os efeitos de um baixo W
nos paises subdesenvolvidos podem ser parcialmente compensados por um Q
menor. Isto significa que o trabalho, quando medido em unidades de eficién-
cia, pode ndo ser barato em 4reas atrasadas.(8) De fato, verifica-se uma ten-
déncia persistente de o saldrio médio no Nordeste ser metade do paulista, mas
também se constata que a produtividade nordestina é metade da de Sdo Pau-
10.(9) Contudo, o conceito de produtividade é muito ambiguo;a rela¢gfo entre
taxas de salarios nio pode significar rela¢do entre qualidade do trabalho10)
uma apreciagio cuidadosa revela que a eficiéncia dobrada do operdrio paulista
estd associada ao investimento em dobro do capital por operario. Além disso,
com uma andlise mais completa dos fatores explicativos da produtividade do
trabalho na industria brasileira, o trabalho de Rocca mostrou a importancia
predominante de fatores outros que nfo apenas a intensidade de capital e es-
cala do estabelecimento; diferengas de qualidade, economias externas e espe-
cializagdo industrial seriam responsaveis por substancial parte da produtivida-
de.(11) Assim, a economia nordestina tem um forte “handicap” inicial, am-
pliado por diferengas estruturais.

Vale a pena notar a possibilidade de combinagGes entre os dois critérios
de excedente ¢ de maximizagdo do produto, se se admitir pelo menos que, a
cada critério, corresponde um processo de produgdo: o critério do excedente
exigindo técnica capitai-intensiva e o critério de maximizagfo do produto re-
querendo técnica trabalho-intensiva.

(8) Sen. Amartya R,, op. cit, p. 66.

(9) Moura, H.A., “Diferencas Inter-regionais na Eficiéncia das Atividades Industriais™,
Revista Econdmica, BNB, Ano I, no. 2, out/dez. 1969, pp. 2941, e Wadsted, O.,
op. cit. p. 253.

(10) Ao contrario do que foi suposto por Ramos, Joseph R., Labor and Development in
Latin America, Columbia University Press. (New York, 1970), p. 149,

(11) Rocea, C.A., “Productivity in Brazilian Manufacturing”, in Bergsman, Joel, Brasil:

Industrialization and Trade Policies Oxford Univ, Press (London, 1970), Appendix:
222-241.
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No grafico 5, representan-
do por Tc (na parte inferior) o
caminho de expansido capital-
-intensiva correspondente ao
ponto P, e por Tt o caminho da
técnica trabalho-intensiva cor-
respondente ao ponto E, vése
que, nos processos que combi-
nam Tce Tt, de F para G (em N,
p. €x.), podem estar aqueles
mais convenientes as propor¢des
fatoriais € 3s escolhas de técnicas
ditadas por forgas sdcio-politicas
e esquemas de valores dos res-
ponsdveis pelo planejamento ¢
avaliagdo.

No grdfico 6, observa-se
que a técnica capital-intensiva
(linha Cp) implica certa pacién-
cia por parte da coletividade, ini-
ciando a ritmo bajxo de produ-
¢do de bens de consumo, mas
apresentando altas taxas de cres-
cimento. A técnica trabalho-in-
tensiva (Cp), mais imediatista,
produz mais consumo no inicio,
mas com crescimento inferior a
C,,, de modo que depois do pon-

P . .
to t; o nivel produzido ¢ supe-
rior com a técnica capital-inten-
siva.

O “‘period of recovery” T
necessario ¢ minimo para que as
duas técnicas se equivalham em
valor presente do consumo, seria
aquele em que
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K
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Uma politica fiscal e publicitaria eficiente poderia, no longo prazo,
substituir as duas curvas C, e Cp pela curva pontilhada superposta, em nada
comprometendo o aumenFo do consumo ou do bem-estar coletivo futuro,
porque niveis elevados de consumo e técnicas trabalho-intensivas nio sgo ne-
cessdria € mutuamente exclusivos.

4. Enfoque Social e Emprego: Algumas Sugestdes

A experiéncia acumulada de mais de duas décadas de planejamento eco-
nomico no Nordeste aponta alguns caminhos de mudanga vidvel na andlise e
avaliagdo de projetos, bem como no enfoque social neles adotados. As reco-
mendag¢des podem ser sintetizadas da seguinte forma:

4,1, Utilize-se criteriosamente a andlise custo-beneficio em todos os projetos
de desenvolvimento regional

Esta sugestdo se fundamenta nas consideragSes apresentadas no inicio
deste trabalho. Como esse método ndo tem sido adequadamente utilizado, é
possivel que um nimero expressivo de projetos até hoje aprovados, na politi-
ca de desenvolvimento regional, fosse rejeitado com a aplicagfio cuidadosa da
andlise custo-beneficio.

4.2. Concentrem-se os incentivos fiscais, principalmente, em reduzir o custo
da mfo-de-obra, em vez de baixar somente o custo do capital.

Os argumentos apresentados na Se¢do 3 mostram a viabilidade de o Go-
verno influenciar o nivel de emprego a ser gerado em cada projeto. O caso em
que a politica econdmica € incapaz de exercer tal influéncia corresponde a um
extremismo académico (combinagdes fixas de fatores, isto €, elasticidade de
substitui¢do igual a zero). De qualquer maneira, depois de tantos debates e
tantas dividas, é recomenddvel que se faga uma experiéncia concreta no Nor-
deste, para evitar que t@o relevante aspecto continue sendo tratado apenas
com bases em preciosismos tedricos. A énfase mais significativa nos setores
tradicionais (mudanga do perfil setorial dos projetos), mesmo com combina-
¢Oes fixas de fatores, poderia implicar geracdo de mais empregos ¢ menor de-
pendéncia do Centro-Sul no fomecimento de insumos.

4.3. Concedem-se beneffcios a técnicas infantes e nfo apenas a inddstrias in-

fantes, no sentido de aproveitar integralmente as disponibilidades de fato-
res,
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A atuacdo do Governo com o fim de incrementar o emprego ¢ a produti-
vidade deve ser exercida a nivel de estabelecimento, e nfo apenas a nivel de
produto ou setor. Estudos sobre progresso tecnoldgico “localizado™ mostram
que, em geral, a tecnologia melhora uma técnica de produgfo, mas ndo outras
que produzem o mesmo bem. Logo, a mudanga na fungdo de produgdo € re-
presentada por um deslocamento, para cima, de um ponto, ¢ nfo de um deslo-
camento geral.(12)

4 .4, Apliquem-se recursos em pesquisas tecnolégicas de adaptacdo e aperfei-
coamento de técnicas importadas, incluindo o preparo especifico de ope-
ririos e melhoria da capacidade empresarial.

A adogfo pura e simples de tecnologia importada, numa regido pobre
com expressiva parcela de desemprego e subemprego, é inconsistente com a
prioridade social maior da 4rea, que ¢ a geragio de oportunidades de trabalho
produtivo, A aceitag¢do passiva de técnicas alienigenas é compativel com o en-
foque privado, mas ndo com a €nfase social que deveria predominar nos pro-
gramas de desenvolvimento regional.

4.5, Canalizem-se investimentos para uma politica eficaz de produtividade e
de absor¢iio de mio-de-obrano setor agricola,

Como jd se sabe que a inddstria ¢ a zona urbana serfo incapazes de pro-
piciar ocupagdes produtivas a todos os que emigram do campo para as cida-
des, ¢ necessario que se adote uma politica capaz de reter a mio-de-obra na
zona rural. Nesse sentido os programas de desenvolvimento rural integrado,
que vém sendo realizados, deveriam ser fortalecidos.

4.6. Altere-se a filosofia do FINOR, no sentido de amenizar seus efeitos con-
centradores de renda.

Com relagdo ac FINOR, além do aumento de recursos que hd muito se
reclama para restaurar-lhe o potencial financeiro, toma-se necessirio que as
cotas desse Fundo sejam todas de propriedade do Governo. A idéia bdsica €
que o imposto de renda de pessoas juridicas deveria ser recolhido integral-
mente aos cofres do Tesouro. De posse da receita desse tributo, o Governo
destinaria uma parcela prefixada para o fomento de programas de investimen-
tos em regiGes e setores prioritirios. No caso do Nordeste, uma parcela da re-

(12) ATKINSON, A. B, e STIGLITZ, J. E., “A new view of technological change”, The
Economic Joumal, Vol, LXXIX, no. 315, set. 1969, pp. 573-578.

R. acon. Nord, Fortafeza, v. 11, n. 2, p. 205-216, abr./jun. 1980 215



[12]

ceita seria entregue 4 SUDENE, para constitui¢io do FINOR. Com recursos
desse Fundo, a SUDENE poderia adquirir a¢Ses de empresas que se consti-
tuissem ou se ampliassem na Regido, dentro das prioridades estabelecidas,
propiciando vantagens suficientes para atrair os investidores. No longo prazo,
o Fundo seria auto-alimentado com seus préprios frutos e com os novos apor-
tes de recursos federais, Assim, a acdo governamental e empresarial se tornaria
suscetivel de um planejamento mais voltado para objetivos de beneficiar as
classes menos favorecidas.

Espera-se que, com a adogdo dessas recomendacdes, ¢ apds a explicita-
¢do da prioridade politica conferida 4 melhoria das condi¢Ses de vida da po-
pulagdo nordestina, os projetos de desenvolvimento regional passem a ser do-
tados de um cariter mais social e, portanto, passiveis de aprovagio baseada
em criteriosa anilise custo-beneficio.

Abstract: This paper highlights some theorstical fundamentals for
a social approach in the analysis of regional development projects,
with smphasis on tha case of Brazil's Northeast. )t focuses on the
need for s clear snalytical definition of the political priority in
such projects. Following a methodology epplied to estimate the
social cost of labor, and after the indication of the feasibility of
choice of techniques, a list of supgestions is presented for a socjal
approach and for the generation of employment opportunities.
Such recommendations are related to: s) the need for the use of
cost-benefit anelysis in regional projects; b) the emphasis that
should be placed on fiscal incentives for decreasing tha cost of
labar; ¢) stimuli for infant techniques and not only for infant
industries; d) allocation of resources for tachnological research
related to adaptation and improvemente of imported technigues:
¢) implementation of a program for higher productivity and man-
power absorption in the agricultursl sector; and f) change in the
FINOR program, to reduce its adverse effects on personal income
distribution.

216 R. econ. Nord. Fortaleza, v. 11, n. 2, p. 205-216, abr. /jun. 1980



