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A Amazbnia, uma das Uultimas
fronteiras restantes do Brasil, tem
sido ultimamente objeto de uma
série de estudes de natureza a
mais variada. Na maior parte, tra-
ta-se de estudos impressionistas ou
meramente descritivos, que anali-
sam principalmente a situacao da
Amazonia conforme ela hoje se
apresenta.

Neste trabalho é retratada a atua-
lidade amazbnica, mas nao apenas
isso. Ainda mais importante que a
descricao cientifica e objetiva dos
fatos que ora se desenrolam no
antigo Inferno Verde, sao analisadas
as condicionantes que resultaram
na atual situacao de desenvolvi-
mento e diversificagcdo da economia
regional.

Comegando com uma descrigao
dos desafios enfrentados pelo ho-
mem numa regido amiude hostil,
dado seu regime ecoldgico peculiar
e, possivelmente, sem rival no mun-
do, o autor retroage na sua analise
aos idos de 1912, com o planeja-
mento inicial da economia da borra-
cha em 1912/45, passando em se-
guida ao Plano da Defesa da Bor-
racha e a chamada “Batalha da
Borracha” durante a guerra, quando
ocorreu talvez o primeiro éxodo em
massa de nordestinos de uma re-
gido semi-arida para uma zona de
floresta Umida, com todas as difi-
culdades de adaptacao e mesmo de
heroismo para domar o novo meio.
Sucessivamente, sao estudados a
“Operacao Amazonia", em 1965/67,
as experiéncias da SUDAM e da

SUFRAMA, as politicas de integra-
¢ao nacional do periodo 1970/75, e
comentados o programa de distri-
buicdo de terras e os resultados
até agora alcancgados.

De especial interesse, e traba'ho
pioneiro neste setor, é o estudo da
populagado regional e a forca de
trabalho, com andlises de densida-
de média, migragbes internas, popu-
lagdo economicamente ativa, absor-
¢ao de mao-de-obra, desemprego e
subemprego, com seus respectivos
condicionantes, entre os quais cabe
salientar principalmente a renda
regional agregada, a importancia do
setor ptiblico, o papel do comércio
externo e interno e a distribuigao
pessoal da renda.

No tocante aos incentivos fiscais,
mereceram estudo especial os da
SUDAM, os padroes gerais de inves-
timento, os projetos industriais e
pecudrios. No que toca aos incen-
tivos da SUFRAMA, o estudo desce
a minlcias sobre os mecanismos
do incentivo fiscal, a evolugdo do
comércio interno e externo em
1965/75, & chamada estratégia de
“dois estagios” e a Zona Franca
de Manaus.

O autor encerra o trabalho com
um detalhamento da politica vigen-
te e questdes de ajustamento, pos-
sivel trajetéria de desenvolvimento
e algumas recomendagdes de cunho
pessoal, tudo isso baseado em ex-
tensa e minuciosa coleta e proces-
samento de dados, cujos resultados
constam do Apéndice.
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APRESENTACAO

Este relatério vem somar-se a uma série de estu-
dos que o IPEA/INPES tem publicado sobre politica
de desenvolvimento regional. Especificamente, no que
diz respeito a Regido Amazoénica, trata-se da segunda
pesquisa que ¢é dada a publico. J4& no que tange ao
tipo de abordagem, o presente estudo pode ser con-
siderado como complementar ao relatério publicado
por este Instituto sobre desenvolvimento regional do
Nordeste (Incentivos & Industrializagio e Desenvol-
vimento do Nordeste — Reclatério de Pesquisa n.® 20,
1974, IPEA/INPES).

Na verdade, a problematica da Amazénia costu-
meiramente é associada & do Nordeste brasileiro. Nio
raro mesmo, medidas e politicas experimentadas na
regido nordestina tém sido preconizadas para a Re-
giao Amazonica. Um dos pontos de particular interesse
no relatério que ora é apresentado consiste em chamar
a atengdo para as peculiaridades da problematica da
Amazénia e para a necessidade de um tratamento es-
N\ pecifico e condizente no que respeita a politica a ser

i
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adotada para aquela regiao. Todavia, quer se trate
do Nordeste quer da Amazdnia, € inevitivel a per-
gunta pelo sucesso, ou pelo menos o andamento das
medidas de politica fiscal adotadas para incentivo do
desenvolvimento daquelas duas regides. E é justamen-
te nesse ponto que se centra o presente trabalho, per-
mitindo de certa forma — e ndo por acaso — uma ana-
lise comparativa da experiéncia da SUDENE e do
que até agora é possivel avaliar da experiéncia da
SUDAM.

A exemplo do que foi feito na época da elabora-
¢do do estudo sobre o sistema dc incentivos fiscais no
Nordeste, a andlise do caso da Amazénia foi precedida
de um amplo levantamento de informagdes sobre os
projetos aprovados pelos dérgdos regionais de desenvol-
vimento — especificamente SUDAM e SUFRAMA —
tendo em vista avaliar o impacto desses empreendimen-
tos sobre o desenvolvimento sécio-econ6mico da regido.
As informagdes sobre os projetos em implantagio na
Amazdnia, até entdo inéditas, permitem comparagoes
interessantes com o caso do Nordeste e sdo bastante
elucidativas dos problemas e desafios que se propoem
a anilise e reflexdo de quantos se ocupam e preocu-
pam com as questdoes de desenvolvimento regional
neste Pais.

Por dltimo, cumpre assinalar que o presente rela-
torio se insere igualmente no conjunto de pesquisas
que o IPEA/INPES, desde sua criagio em 1971, vem
desenvolvendo no campo da avaliagdo de politicas pu-
blicas e anilise de decisdes governamentais.

Hamilton C. Tolosa
Fernando Rezende



PREFACIO

Até os ultimos decénios, a Amazoénia foi a regido esquecida
do Brasil. Embora as iniciativas publicas e privadas na regido
datem do periodo colonial, estas voltavam-se principalmente
para a exploragio predatéria dos produtos florestais. Essas
incursdes esporadicas criaram periodos de prosperidade, mas
seus efeitos a longo prazo foram na maior parte insignificantes.
As primeiras tentativas de planejamento sdcio-econdmico
abrangente comegaram apenas na Jécada de 50, quando o
Governo Federal criou um 6rgio para esse fim. Embora cssas
tentativas iniciais nio tenham sido inteiramente bem sucedidas,
proporcionaram os fundamentos necessarios para os esforgos
macicos feitos nas décadas de 60 e 70.

Desde mecados da década de 60, o desenvolvimento e a
ocupagio humana da Amazbnia tornaram-se metas de alta
prioridade para as autoridades. Nesse sentido, o Governo
Federal financiou diretamente novas vias de comunicagdes e
transportes, a colonizagio agricola e a pesquisa do potencial
em recursos naturais. Além disso, atraiu-se o capital privado
através de uma variedade de incentivos fiscais e monetarios.
Os resultados provisérios dessas politicas sdo variados, mas
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ja ¢ evidente que a Amazénia estd enfim a caminho de se
tornar uma regidao plenamente integrada na comunidade
brasileira.

O que surpreende é haver tdao poucos relatos publicados
dos acontecimentos rccentes. Nosso objetivo original era
preencher em parte essa lacuna por meio de um estudo da
legislagio de incentivos fiscais aplicdveis a Amazdnia. Os
incentivos fiscais foram importantes instrumentos do desen-
volvimento regional nos ultimos decénios e, evidentemente,
merccem cspecial atengdo. Além disso, entendemos também
%ue o estudo dos incentivos fiscais na Amazoénia proporcionaria
algumas comparagdes tUteis com pesquisa paralela sobre o
Nordeste brasileiro. ©° De modo geral, a versdao final deste
estudo incorpora as intengdes iniciais, mas, como acontece
na maioria (i)esses projetos, foram feitas vérias modifica¢Ges
4 medida que o trabalho se realizou.

Logo no inicio, por exemplo, decidimos que a énfase
exclusiva nos incentivos fiscais teria valor pratico limitado.
Isto porque os incentivos nio atuam isoladamente e sim como
parte do processo global de desenvolvimento regional. Tal
processo, por sua vez, ¢ condicionado por um conjunto peculiar
de variaveis econdmicas, culturais, politicas e fisicas (naturais).
Tendo esse fato em mente, nossa agenda original de pesquisa
expandiu-se a fim de abranger estudos complementares de
hnistéria, demografia, ecologia e estrutura e desempenho eco-
némicos da Amazdnia.

Mesmo na presente versdo dilatada, este estudo nio tem
a pretensio de ser um exame completo, sequer equilibrado,
da “Realidade Amazdnica”. A énfase (ou falta de énfase) de
varios subtdpicos orientou-se por dois fatores: a) disponi-
bilidade de informagio estatistica; e b) os interesses profis-
sionais do autor. Dentre esses fatores, o primeiro foi muito
mais limitador, j4 eque os dados sécio-econémicos sobre a
Amazénia sdo cm geral ainda tio pobres quanto a prépria
regidao. Em conseqiiéncia, algumas partes do estudo siao neces-
sariamente curtas, em cspecial em campos importantes como
os fluxos de comércio, migragdes internas, agricultura, colo-
nizagio e sistema da posse da terra.

® O trabalho pionciro sobre incentivos fiscais no Nordeste é de
autoria de D. E. Goodman e R. Cavalcanti de Albuquerque, Incentivos @
Industrializacdo e Desenvolvimento do Nordeste, Colecao Relatérios de
Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1974), n.° 20.
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Embora a escassez de dados basicos tenha sido sempre
um problema sério, muita informagdo foi gerada no decorrer
da pesquisa. Entretanto, num esfor¢o de melhorar a legibili-
dade do estudo, somente o material estatistico mais pertinente
foi incorporado ao texto. Os leitores interessados encontrario
informagdes suplementares nos varios apéndices incluidos ao
final do trabalho, sendo de se esperar que esse material seja
proveitoso a outros interessados no desenvolvimento sécio-
econémico da Amazénia.

Durante a fase de coleta de informagdes, varias pessoas
generosamente contribuiram com seu tempo e seus conheci-
mentos especiais sobre a regido. Na verdade, sem a sua ajuda
este estudo talvez nao chegasse ao fim. A esse respeito, temos
uma divida de gratiddao com os professores e alunos do Nucleo
de Altos Estudos Amazénicos (NAEA) da Universidade Fe-
deral do Para. A hospitalidade paracnse aliada a bem-vindos
conselhos e criticas foram sempre constantes em José Marce-
lino M. da Costa e Paulo S. R. Cal, respectivamente Diretor
e Vice-Diretor. Devemos especiais agradecimentos também a
Manoel Pinto da Silva Junior, Constantino Ribeiro Otero e
Roberto da Costa Ferreira, pela ajuda na coleta de dados para
o Capitulo IV.

E um dever agradecer também a colaboragio da Supe-
rintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) e
do Projeto RADAMBRASIL. A SUDAM apoiou com entu-
siasmo os nossos esforgos de pesquisa ¢ contribuiu com uma
fartura de dados essenciais. O Superintendente Hugo de Al-
meida e o Superintendente-Adjunto Jacé Charcot Pereira Rios
nos deram espléndida orientagao sobre o papel do setor pi-
blico no desenvolvimento da regido. Joao Batista Ramos e
Ivan Rickmann, do Departamento de Incentivos Fiscais, aju-
daram a oricntar o processo de coleta de dados e resolveram
um sem-nimero de problemas complicados surgidos nessa
etapa. O pessoal do RADAMBRASIL ofereceu sem reservas
seus conhecimentos excepcionais e diretos sobre os recursos
naturais da Amazoénia e proporcionou ainda fascinante viagem
a uma de suas bases avangadas no interior. Neste caso, devemos
reconhecimento a Otto Bittencourt Neto e Anténio L. Sampaio
de Almeida, respectivamente Superintendente e Secretario-
Executivo.

Em Manaus, a pesquisa foi facilitada pela Superinten-
déncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA) e pela Co-
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missao  de Desenvolvimento do Estado do Amazonas
(CODEAMA). Essas duas organizagdes proporcionaram orien-
tagdo geral sobre as({)ectos peculiares a Amazoénia Ocidental,
bem como sobre os dados utilizados no Capitulo V. O Depar-
tamento de Incentivos Fiscais da SUFRAMA foi especialmente
atil devido a cooperagdo de Marcilio R. de A. Junqueira,
Glycério Vieira do N. e Sd e Romulo de Paula Nunes. Na
CODEAMA, dcvemos agradecimentos ao Secretario-Executivo
José Fernando P. da Silva e ainda a Benedito ]. de C. Pinto
e Samir Mamed Assi.

O quadro técnico do INPES proporcionou estimulante
ambiente de trabalho intelectual e proveitosas idéias nos seto-
res em que era mais fragil a nossa experiéncia profissional.
Nesse particular, devemos agradecer em especial a Hamilton
C. Tolosa e Fernando A. Rezende, respectivamente Superin-
tendentc e Superintendente-Adjunto. Cabe agradecer ainda o
esforco dos colegas que leram as redagdes ?reliminares do
manuscrito ¢ sugeriram muitas formas de aperfeicoar a versio
final. Entre estcs figuram Thompson A. Andrade (INPES),
Wemer Baer (Universidade dec Illinois) e Armando Mendes
(Ministério da Educacdo).

A 4rdua tarefa de processar dados foi competentemente
realizada por Leila Maia, Antonio Carlos da Fonseca, Ant6nio
Tércio de Freitas e o grupo de assistentes de pesquisa do
INPES. As igualmente arduas tarcfas de secretaria foram de-
sempenhadas por Alzira da Silva Souza, enquanto Helga
Bliwemitz incumbiu-se dc preparar a bibliografia.

Confessamo-nos gratos a todos os acima mencionados (e
a muitos que nio o foram) e assumimos total responsabilidade
por todos os erros, falhas de interpretagdo, tendenciosidades
e pontos de vista externados.

Dexnxts ]. Manar



I

POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO
PARA A AMAZONIA:
PASSADO E PRESENTE

1.1
Os Desafios

A bacia Amazonica sempre constituiu um grande desafio
as autoridades brasileiras. Os esforgos governamentais para
desenvolver a regido datam dos decénios iniciais deste século.
Entretanto, ela continua sendo a parte do Pais mais escassa-
mente povoada, inexplorada, inacessivel e menos desenvolvida.

Talvez o mais importante desafio histérico enfrentado
pelas autoridades tenha sido a densidade demografica média
extremamente baixa da regido e sua desigual distribuigio
espacial. Em ano tio recente como 1970, somente 3,6 milhdes
de pessoas (ou cerca de 4% da populagio nacional) habitavam
a “Amazénia Classica”. Tendo em vista que essa populagio
se distribuia por 8,5 milhdes de quildmetros quadrados (ou
mais de 40% do territério nacional), a densidade média resul-
tante era de apenas pouco mais que um habitante por qui-
l16metro quadrado, numa relagio homem/terra que se apro-
xima da 30 Deserto do Saara. Ha de fato ponderaveis nucleos

7



populacionais nas capitais dos Estados e Territérios, mas a
populagdo rural tende a ser altamente dispersa ao longo do
curso principal do rio Amazonas e de seus muitos afluentes.
Essas caracteristicas demograficas provavelmente confirmam
a limitada capacidade da regido de suportar a ocupagdo hu-
mana. Contudo, também fomentaram a concentragio intra-
regional da atividade econdmica moderna, impediram a pro-
visdo de servigos sociais basicos a populagdo rural e tornaram
dificil a tarefa de manuten¢do da soberania brasileira nas
areas de fronteira.

Outro desafio tem sido a tradicional dependéncia ama-
zonica da extragdo de produtos florestais (por exemplo, bor-
racha, frutos e castanhas, couros e peles) como fonte de renda
e emprego. Esse fator tem sido em grande parte responsavel
pela dispersio da populagdo rural, prejudicando a formagao
de assentamentos permanentes e retardando ainda a intro-
dugdo de técnicas de produgdo modernas no setor primario
da regido. Além disso, devido a suas ligagdes diretas com
os mercados internacionais, as atividades extrativas criaram
um indesejavel grau de instabilidade na economia regional.

Uma terccira barreira & elaboragdo de uma politica cficaz
¢ o rudimentar conhecimento dos recursos naturais da regido.
Embora seja provavel a existéncia de importantes recursos
minerais e ndo-minerais, 0 mapeamento e a pesquisa cientifica
sistematicos sdo fendmenos muito recentes na Amazdnia. Até
agora, Pelo menos, a visio da Amazoénia como um novo “El
Dorado” baseou-se mais em mitos do que em fatos. Ao con-
trario, os resultados preliminares dos estudos cientificos demons-
tram que apenas uma pequena propor¢do da terra, em seu
estado natural, é adequada & agricultura permanente devido
a pobreza dos solos e aos delicados equilibrios ecoldgicos
que caracterizam uma floresta tropical tmida.

O desafio final tem origem no prolongado isolamento da
regido em relagdo ao resto do Brasil. Embora a Amazonia
possua um dos maiores sistemas fluviais do mundo, os afluen-
tes meridionais do rio Amazonas sdo navegdveis apenas em
trechos relativamente curtos. Em resultado, o comércio tendeu
historicamente a fluir na dire¢do leste-oeste. Através desses
fluxos comerciais, a Amazonia forjou, no decorrer de séculos,
lagos econdmicos e culturais com a Europa, a América do
Norte e seus vizinhos sul-americanos, que tém sido mais fortes
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que com o Sul do Brasil. Essas ligagdes com o exterior trou-
xeram prosperidade tempordria A regiio em alguns periodos,
mas hoje a sua renda per capita média é de apenas cerca
de metade da do Pais como um todo.

Este capitulo tem a finalidade de descrever c avaliar os
meios pelos quais os planejadores vém reagindo aos desafios
colocados pela Amazénia. Ao fazé-lo, daremos énfase aos novos
objetivos governamentais na regido (constantes dos planos
regionais oficiais), bem como aos principais fatores que in-
fluenciaram as autoridades.

1.2

O Planejamento da
Economia da Borracha:
1912/45

De 1912 até o fim da II Guerra Mundial houve duas
principais tentativas de planejamento regional. A primeira,
denominada Plano de Defesa da Borracha, foi iniciada em
1912 e durou pouco mais de um ano. A scgunda, a chamada
“Batalha da Borracha”, comegou em 1942 com a assinatura
dos “Acordos de Washington” e durou até 1947. Assim, o
plancjamento para a Amazoénia no periodo 1912/45 foi quase
exclusivamente dedicado a esforgos para recuperar a economia
regional da borracha. Por seguirem esse conceito limitado de
desenvolvimento, julgaram os planejadores equivocadamente
que poderiam reviver a prosperidade do surto da borracha
de 1870/1912.' Em vez disso, perpetuaram uma mentalidade
baseada na extragdo de produtos florestais que praticamente
determinou a estagnagfio econémica da regido por um longo
prazo.

1 De acordo com uma estimativa, a renda per capita da Ama-
z0nia cresceu a taxa anual média de 6,2% na segunda metade do
século XIX — quase quatro vezes mais que a taxa nacional. Yer C. Furta-
do, The Economic Growth of Brazil (Berkeley: University of California
Press, 1968), p. 163.



1.2.1
O Plano de Defesa
da Borracha

Por volta de 1912, a Amazonia aproximava-se do fim de
um surto baseado na cxportagdio da borracha silvestre que
trouxera prosperidade sem precedentes a regido durante quase
meio século.* Os pregos mundiais do produto, que atingiram
o maximo dc 12s. 9d. (no mercado de Londres) em 1910, ja
haviam baixado até 4s. 1d., e a crescente produgio da bor-
racha asidtica cultivada ameagava reduzi-los ainda mais.3
Nesse ambiente desfavordvel, o Governo Hermes da Fonseca
decidiu agir imediatamente a fim de defender a economia
regional. O resultado foi a criagio do Plano de Defesa da
Borracha pelos Decretos n.°® 2.453-A, de 5 de janeiro dec 1912,
e 9.521, de 17 de abril de 1912. Esse plano, embora almejasse
principalmente manter a posi¢ao do Brasil no mercado inter-
nacional da borracha, procurou também melhorar as condigdes
econdmicas e sociais cFa regiao. Entre outras coisas, dispunha
sobre a concessao de boniticagdes em dinheiro a quem plan-
tasse seringueiras, bem como a quem construisse centros de
beneficiamento de borracha, hospitais, estradas de ferro, insta-
lagbes portudrias ou residenciais. Além disso, foram abolidos
os impostos sobre a importagdio de mercadorias utilizadas na
produgdo de borracha, gado, pescado e combustiveis. Os im-
postos estaduais sobre a exportagio da borracha, que eram
vistos como grande obstdculo as vendas, foram reduzidos em
50%.

Para financiar o plano, foi aberto um crédito cspecial de
8.000 contos e criada uma superintendéncia para coordenar
sua aplicagdo. Durante o primeiro ano do plano, mais de
4.000 contos foram investidos em instalagdes burocraticas,
postos de experimentagdo agricola e pesquisas de problemas
regionais de saide e transporte. Certos fatores importantes,

2 Para maiores detalhes sobre o surto, ver J. F. Melby, “Rubber
River: An Account of the Rise and Collapse of the Amazon Boom”,
in Ilispanic American Historical Review, vol. XXIII, n° 3 (1942), pp.
452-69.

3 A produgio asiatica de borracha saltou de 11.176 toneladas em
1910 para 54.356 toneladas em 1913. A producdo brasileira, por sua
vez, caiu de 38.547 para 36.232 toneladas no mesmo periodo. Ver
C. Fonseca, A Economia da Borracha (Rio de Janeiro: Superintendéncia
da Borracha, 1970), p. 16.
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contudo, condenaram o plano desde o inicio. Entre eles figu-
ravam a precéaria situacdo financeira do Pais, a escassez de
capital privado e de técnicos qualificados, os objetivos abran-
gentes do plano, a psicologia predatéria e ndmade que carac-
terizava a regido e a falta de um mercado intemmo desenvolvido
para a borracha.* Por cssas e outras razdes, o Congresso
Nacional negou verbas suplementares em 1914, e assim foi
abolido o plano de defesa. Em retrospecto, é dificil imaginar
como o plano poderia ter dado resu]tald)o, mesmo que tivessem
sido votados meios suplementares. Seu defeito fatal foi vincular
a prosperidade e o futuro desenvolvimento da Amazdnia a
um sé f)roduto, que era vendido num mercado sobre o qual
o Brasil tinha pouco ou nenhum controle.

1.2.2
A “Batalha da Borracha”

O fracasso do Plano de Defesa da Borracha e a crescente
e rapida concorréncia da borracha asiatica fizeram com que
a economia amazonica entrasse num periodo de 30 anos de
colapso e estagnagdo, interrompido apenas brevemente, em
meados da década de 20, por tentativas britdnicas de restringir
sua prépria produgdo para assim elevar os (Fregos mundiais. °
A produgdo, que atingira o nivel maximo de mais de 42.000
toneladas em 1912, caiu para o minimo de 6.550 em 1932.
O crescimento demografico regional também estagnou nesse
periodo, 4 medida que a mdo-de-obra recrutada durante o
auge da borracha comegava a deixar a regidao em busca de

oportunidades mais promissoras. ¢ A populagdao que la ficou

s Ibid., p. 17.

5 Um exame mais pormenorizado desse periodo pode ser encon-
trado em B. C. C. de Mello Petey, “Aspectos da Economia Amazdnica a
Epoca da Depressio (1920-1940)”, in Boletim Geogrdfico, vol. XXXI,
n.° 229 (1972), pp. 112-39.

¢ De acordo com os censos nacionais, a populagio amazdnica
cresceu cerca de 332 mil em 1872 para 1,4 milhio em 1920, & base
de meio milhdo de imigrantes estimados (principalmente nordestinos).
Os resultados do Censo de 1940, em contraste, mostram quase nenhum
crescimento demogrifico durante os 20 anos seguintes, e as estimativas
de emigraciao nesse periodo vio além de 190 mil pessoas. Ver D. H.
Graham e S. B. de Hollanda Filho, Migration, Regional and Urban
Growth and Decvelopment in Brazil: A Selective Analysis of the His-
torical Record, 1872-1970 (Séo Paulo: IPE, 1971), pp. 98 e 103; e
C. Furtado, op. cit.,, pp. 142-483.
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reverteu a forma mais primitiva de agricultura de subsisténcia,
suplementada por atividades extrativas (principalmente bor-
racha e castanﬁa-do-paré) quando as condi¢des do mercado
o permitiam. Foram insignificantes os resultados das tentativas
esporidicas, feitas por interesses publicos e privados, de re-
cuperar a economia regional por meio de imigragdo e cultivo
racional da borracha (sendo as principais as da Ford Cor-
poration em Belterra e Fordlandia).? As vésperas da II Guerra
Mundial, a produgdo continuava ainda em niveis apenas ligei-
ramente acima dos vigentes no decénio de 1880.

A entrada dos Estados Unidos na II Guerra Mundial
trouxe desafogo temporario a esses trés decénios de estagnagdo
e abandono. ® Pelos “Acordos de Washington”, de margo de
1942, o Brasil concordou em cooperar com as Forgas Aliadas
no suprimento de matérias-primas estratégicas, inclusive bor-
racha, e teve inicio um grande esfor¢o para elevar a pro-
dugdo.® Para financiar esse empreendimento, o Banco de
[mportagao e Exportagdo ofereceu ao Brasil um crédito de
USS 100 milhdes com o intuito de facilitar a mobilizagdo geral
de seus recursos econémicos. A Rubber Reserve Company
(depois Rubber Development Corﬁ)oration —~ RDC), por sua
vez, criou nm fundo de US$ 5 milhGes, especificamente para
auxiliar o Governo brasileiro no aumento da produgio de
borracha.

Para implementar os “Acordos” foi rapidamente montada
uma estrutura administrativa compreendendo facilidades de
crédito, compra de embarcagbes, saude e recrutamento de
mao-de-obra, que ficou sob a supervisio geral de uma comis-
sao federal. A estrutura administrativa era encabegada pelo

7 O experimento Belterra/Fordlindia é analisado em II. Sioli,
“Recent Human Activities in the Brazilian Amazon and their Ecological
Effects”, in B. |. Meggers, E. S. Ayensu e W. D. Duckworth (eds.),

Tropical Forest Lcosystems in Africa and South America (Washington,
D.C.: Smithsonian Institution Press, 1973), pp. 331-32.

8 A fonte bibliogrifica bisica sobre esse periodo é L. de M.
Corréa, A Borracha da Amazénia e a Il Guerra Mundial (Manaus:
Edicoes do Estado do Amazonas, 1967).

9 O conhecido “Discurso do Rio Amazonas” (Manaus, outubro
de 1940) do Presidente Vargas é muitas vezes citado como base filo-
sOfica dos esforcos governamentais na AmazOnia em comegos da década
de 40. Contudo, ¢ discutivel se essa retérica teria surtido efeito ndo
fosse a deflagracio da guerra entre os Estados Unidos e o Japio em
1941. O discurso estd reproduzido na Revista Brasileira de Geografia,
vol. IV, n° 2 (1942), pp. 259-62.
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Banco de Crédito da Borracha (BCB), precursor do atual Ban-
co de Desenvolvimento Regional. Esse banco, que teve
de inicio seu capital subscrito pelo Tesouro Nacional (87.500
agdes ), pela Rubber Development Corporation (60.000 agdes)
e por interesses privados (2.500 agéesg), recebeu o monopdlio
de compra e venda da borracha ¢ ainda a responsabilidade
Fela criagio de coldnias agricolas, produgio alimentar, insta-
agoes de transporte, cooperativas e crédito rural. A Rubber
Rescrve Corporation obrigava o BCB a cxportar toda a pro-
dugdao de borracha que superava as necessidades domésticas
para os Estados Unidos, ao prego fixo de $ 0,39 por libra-
geso (posteriormente elevado para $ 0,60 em 1944) e oferecia
onificagdes em dinheiro as exportagdes acima de 5.000 tone-
ladas.

A fim de cumprir esses compromissos de produgio, o
Governo brasileiro enfrentou o problema imediato de mobi-
lizar a for¢a de trabalho rcquerida. Para esse fim foi criado
em 1942 o Servigo Especial de Mobilizagio de Trabalhadores
(SEMTA), com a finalidade de reunir até 50.000 trabalha-
dores em Belém. Entrc 1942 e 1945, essa organizagio e sua
sucessora, a Comissio Administrativa do Encaminhamento de
Trabalhadores para a Amazonia (CAETA), de fato transpor-
taram mais de 32.000 trabalhadores e scus dependentes (no
total de mais de 48.000 pessoas).’® Essa migragio em massa
foi facilitada por prolongada seca no Nordeste, tal como acon-
tecera cm fins da década de 1870. Embora cxpressivo em ter-
mos quantitativos, o esforgo de recrutamento nio deixou de
apresentar defeitos, pois os trabalhadores em potencial foram
freqiientemente iludidos quanto ao verdadeiro cariter das
condigoes de vida na Amazodnia e chegaram inteiramente des-
preparados para enfrentar os rigores da extragio da borracha.
Como resultado, muitos recusaram-se a trabalhar ou abando-
naram o servigo depois de alguns dias.

Para os trabalhadores que realmente se incorporaram a
forca de trabalho, o Governo criou érgios para tratar dos
problemas de saude e abastecimento bésico. O primeiro desses
setores ficou sob jurisdigio do Servigo Especial de Satde
Pablica (SESP), que deveria proporcionar assisténcia médica
a populagio regional, promover saneamento em geral e com-

10 A, de Andrade, Contribuicio & Histéria Administrativa do
Brasil (Rio de Janeiro: Livraria José Olympio Editora, 1950), vol. II,
p. 48.
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bater a malaria. Para tal fim, iniciou programas de drenagem
em Manaus, Belém, Porto Velho ¢ outras cidades, e manteve
uma rede de clinicas e dispensarios nas 4reas de extragdo da
borracha. O érgio encarregado de fornecer os viveres neces-
sarios e outros suprimentos cra a Supcrintendéncia de Abaste-
cimento do Vale Amazobnico (SAVA). Por acordo com a
Rubber Development Corporation, a SAVA criaria condigdes
pelas quais os trabalhadores recém-chegados pudessem culti-
var alimentos suficientes para a prépria subsisténcia. Por outro
acordo entre as duas entidades, foram estocados géneros ali-
menticios em pontos estratégicos, nas areas produtoras, para
serem vendidos aos trabalhadores a pregos fixos.

Outro problema crucial durante os anos da guerra foi o
do transporte. Com o grande aumento da necessidade de trans-
portar trabalhadores, equipamento e borracha, a infra-estru-
tura existente revelou-se inteiramente inadequada. De inicio,
o problema foi superado pelo maior uso do transporte aéreo.
construindo-se novos aeroportos em Manaus e Iquitos (Peru),
duas cidades de importincia decisiva nas 4reas produtoras.
Mais tarde, em julho de 1943, a RDC assinou um contrato
com o Servigo de Navegagio da Amazonia e Administragdo
do Porto do Parda (SNAPP), de propriedade do Governo, pelo
qual a primeira financiaria a modernizagdo do transporte flu-
vial em troca de garantia de praga nos navios. Na vigéncia
dessc contrato, a RDC adquiriu mais de 80 embarcagdes para
o SNAPP e subsidiou a importagio de carvio mineral dos
Estados Unidos.

Com respeito ao esforgo e custo envolvidos, os resultados
da “Batalha da Borracha” em termos de produgdo foram bem
modestos. De 1941 a 1945, a produgdo anual de borracha
natural subiu apenas 10.000 toneladas (de 12.840 para 22.902),
atingindo um nivel apenas ligeiramente superior a metade do
registrado em 1912, ano de produg¢io méaxima. Além de tudo,
pe%o carater de “emergéncia” e curto prazo do programa, seu
impacto sobre a regido foi quase inteiramente efémero. !

11 Um dubio legado do programa do tempo de gucrra foi a
sustentagio do monop6lio governamental de compra e venda de borracha
natural até 1966. Para uma forte critica dessa politica, ver Banco da
Amazédnia S.A. (BASA), Desenvolvimento da Amazénia (Belém: Editora
da Universidade Federal do Para, 1967), pp. 205-26.
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1.3
Ascensio e Queda da
SPVEA: 1946/64

Ao término da II Guerra Mundial, a produgdo da borracha
asidtica mais uma vez retornou aos mercados mundiais, ¢ a
Amazoénia parecia destinada a voltar i estagnagdo econdémica.
Entretanto, reconheccendo as falhas de programas exteriorcs
destinados unicamente a recuperar a economia da borracha,
os representantes da regido no Congresso passaram a defender
uma politica de desenvolvimento mais ampla, de longo prazo.
A idéia foi bem recebida na Assembléia Constituinte e for-
malizada depois na Constituigdo de 1946, cujo Artigo 199 dis-
pos sobre o estabelecimento de um programa de desenvolvi-
mento para a Amazdnia, a ser financiado por uma parcela
de 3% do total da reccecita de impostos federais durante um
prazo de 20 anos consecutivos. Além disso, os governos esta-
duais e municipais da regido contribuiriam para esse fim com
parcela idéntica de suas receitas.

Parecendo assegurada por esse artigo uma fonte de re-
cursos de longo prazo, foi constituida uma comissio cncar-
regada de redigir a respectiva lei complementar. Todavia, os
estudos, debates ¢ adiamentos burocraticos inpediram a im-
plementacdo da lei por mais de seis anos.'* A Lei n.° 1.806
(datada de 6 de janeiro de 1953 ), que regulamentou o Artigo
199, foi afinal aprovada pelo Con%:esso em 11 de fevereiro
de 1958. Seu Artigo 1.° dispunha sobre a criagdo de um plano
de desenvolvimento regional (Plano de Valorizagio Econo-
mica da Amazdnia), concebido em geral como um sistema de
servicos e obras publicas destinado a desenvolver a produgao
agricola, mineral e industrial e a elevar o bem-estar social e
econémico da populagio regional.

Para a execugdo do plano, o Congresso criou um 6rgio
coordenador central (Superintendéncia do Plano de Valori-
zagdo Econdmica da Amazénia — SPVEA) com sede em Belém.
O érgio compreendia uma superintendéncia, incumbida de
assuntos executivos, ¢ uma comissio de planejamento, com
15 membros, com a missdo de elaborar planos e supervisionar-

12 Para um resumo desses debates, ver W. Bouhid, Amazbnia e
Desenvolvimento (Rio de Janeiro: SPVEA, Servico de Documentagio,
1961), pp. 20-28.
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lThes a execugdo. Dos 15 membros, seis deveriam ser especia-
listas em setores de interesse geral do plano (Satde, Crédito
e Comércio, Recursos Naturais, Agricultura, Desenvolvimento
Cultural e Transporte, Comunicagoes e Energia) e nove se-
riam representantes de cada um dos Estados e Territérios da
jurisdigao da SPVEA. 13

A questio da jurisdigio geografica foi muito discutida
no periodo anterior a Lei n.° 1.806. O primeiro conceito ado-
tado foi o da “Amazénia Classica”, compreendendo Amap4,
Acre, Roraima (entio Rio Branco), Rondénia (cntio Gua-

oré), Amazonas e Pard. Essa arca foi depois ampliada a
fim de adaptar-se melhor ao conceito econdémico da Amazénia,
em oposi¢io ao outro, puramente geografico. Quando afinal
delimitada em lei, a drea de jurisdigdio da SPVEA (chamada
“Amazobnia Legal”) abrangia toda a “Amazénia Classica”,
acrescida dec partes de Mato Grosso (ao norte do Paralelo 16),
Goias (ao norte do Paralelo 13) e Maranhao (a oeste do Meri-
diano 44). Esse conceito legal de Amazbnia era mais de um
tergo mais amplo que o da “Amazénia Classica” e cobria quase
60% do territério nacional.

1.3.1
O I Plano Qiiingiienal
da SPVEA

O Artigo 13 da Lei n.° 1806 estabelecia que o plano
global de desenvolvimento regional scria executado através
de planos qiiinqiienais parciais. Contudo, em contraste com
as delongas havidas na redagio final da Lei n.° 1.806, o pri-
meiro plano parcial deveria ser formulado pela comissio de
planejamento no prazo de nove meses. Enquanto fosse pre-
parado, a agdo publica na Amazdnia continuaria através de
um “programa de emergéncia” transitério, financiado com uma
verba de Cr$ 330.000 do or¢amento federal. ** No decurso de
1954, praticamente toda essa verba foi aplicada, apesar das

13 A estrutura peculiar da comissio de planejamento levaria mais
tarde a criticas de que as dirctrizes da SPVEA cram dirigidas mais por
considcragdes politicas do que econdmicas.

14  Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econémica da Ama-
zénia (SPVEA), Programa de Emergéncia (Belém, 1954).
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grandes alteragoes feitas no or¢amento original. Em esséncia,
o “programa de cmergéncia” ndo cra rcalmente um plano,
mas sim uma série de decisdes politicas que a posteriori to-
maram forma de plano.

Os problemas do I Plano Qiiinqiienal comegaram quase
que desde o inicio. A origem de muitos desses problemas foi
o cariter abrangente de suas metas, combinado com o conhe-
cimento extremamente rudimentar da estrutura sdcio-ccond-
mica e do potencial da regido. 19

O Artigo 7.° da Lei n.° 1.806 relacionou os 11 objetivos
fundamentais do plano, entre os quais se contavam a promogao
da Agricultura, Industria e Mineragao, bem como a formu-
lagao de programas para o controle de inundagdes, transportes,
comunicagdes, cnergia, bem-cstar social (isto ¢, nutrigao,
saude, saneamento, cducagio, imigragao ¢ colonizagio), ope-
ragoes bancérias e de crédito e pesquisa em geral. Com base
nesses objetivos, o plano foi elaborado no prazo recorde de
cinco meses e submetido & Presidéncia dentro dos nove mescs
fixados em lei. Em conseqiiéncia, o documento final teve
pouca base cientifica e foi antes de tudo uma simples tentativa
de identificar os Frincipais problemas da regiao. !* Talvez por
essas razoes, o plano integral jamais foi aprovado pelo Con-
§resso e os programas de desenvolvimento passaram a ser

inanciados por verbas anuais.

Na formulagdao original do I Plano Qiiinqiicnal, a mais
alta prioridade foi dada ao desenvolvimento agricola. Nesse
setor, os objetivos da SPVEA eram tornar a regiao auto-sufi-
ciente em produtos alimentares ¢ cxpandir a produgio de
matérias-primas para cxportagao e/ou consumo interno. Essas
metas deveriam ser cumpridas por meio de pesquisa, coloni-
zagdo e diversos incentivos A produgdo. A segunda prioridade
coube ao desenvolvimento dos transportes, comunicagdes e

15 Em fins da década de 40 e comegos da de 50, deram-se
alguns passos no sentido de coordenar a pesquisa cientifica sobre a
Amazénia. De grande importdncia foram os planos de criagio de um
instituto internacional (Instituto Internacional da Hiléia Amazdnica) em
Manaus, sob os auspicios da UNESCO. Porém, temendo consequéncias
geopoliticas negativas, tais planos acabaram sendo rejcitados pelo Con-
gresso brasileiro. Ver A. C. I'. Reis, A Amazénia e a Cobiga Internacional
(4. ed.; Rio de Janeiro: Companhia Editora Americana, 1972), pp.
184-200.

16 Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econdmica da Ama-
zbnia (SPVEA), I Plano Qiiingiienal (Belém, 1955), 2 vols.
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energia (especialmente o primeiro). Enfatizou-se o melho-
ramento do transporte fluvial, pcla expansio e modernizagio
da frota e das instalagGes portudrias. A terceira prioridade
coube aos problemas de satde, setor em que as principais
metas eram a construgio, expansio e melhoria de hospitais e
clinicas, bem como a construgio de sistemas de abastecimento
de agua e esgotos adequados nas capitais. Outras preocupagdes
do {ﬁnno (na ordem das rubricas orgamentarias iniciais) eram
crédito e comércio, educagio e rccursos naturais.

Infclizmente para a SPVEA e a Amazdnia, problemas
posteriores de custeio frustraram a possibilidade de que obje-
tivos tio grandiosos fossem um dia realizados. Antes de mais
nada, a programagio or¢amentdria anual tornava o planejamen-
to a longo prazo uma tarefa dificil, senio impossivel. Em
segundo lugar, a SPVEA jamais exerceu suficiente controle
sobre a alocagdo de seus proprios recursos. Isso decorreu em
parte do fato de que 75-85% de suas verbas cram aplicados
através de convénios com outros drgios da regido, e ainda
porque cerca de 25% do orgamento total cram vinculados a
fins especificos. O resultado liquido de tudo isso era uma
fragmentagio geografica e funcional das despesas, o que impe-
dia um esfor¢o combinado em qualquer das principais areas-
problema. Finalmente, ¢ o mais importante, grandes cortes
orcamentarios feitos pelo Congresso Nacional forgaram alte-
ragdes em projetos em curso ¢ o adiamento ou o cancelamento
de projctos propostos.

A cxtensdo desses cortes pode ser avaliada pela compara-
¢do entre as receitas orgadas e as realizadas pela SPVEA.
Conforme mostra a Tabela 1.1, apenas pouco mais de 60% das
verbas asseguradas pela Constitui¢io de 1946 foram realmente
recebidas ¢ aplicadas durante a vigéncia do I Plano Qiiinqiie-
nal. 17 Além dis: ), as transferéncias de verbas do Tesouro
Nacional para a SPVEA sofriam freqiientes atrasos e eram
feitas a intervalos irregulares, pratica que se tornava ainda
mais prejudicial pela inflagio de 20% que caracterizou o periodo.
Na tentativa de adaptar-se a esse deficit de receita, a SPVEA
foi obrigada a criar um sistema de prioridades de despesas,

17 Com excecio do Para, os Estados e Municipios na jurisdigao
da SPVEA aparentemente desconheciam a lei constitucional referente
a suas obriga¢des financeiras para com o plano.
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TABELA 1.1

SPVEA: DESPESAS 2 ORCADAS E REALIZADAS DO
I PLANO QUINQUENAL, POR SETOR — 1955/60

(Cr$ 1.000 a Pregos Correntes)

Categorias Orgada  Realizada Deficit %

de Despesas (1) (2) M —@ @+ @)

Transportes e Comuni-

cagdesP 4.890,2 2.840,0 2.050,2 58,1
Crédito 4.290,6 2.7421 1.548,5 63,9
Satde 2.961,5 1.979,5 982,0 66,8
Energia LElétrica 1.472,7 1.021,8 450,9 69,4
Agricultura 1.792,0 1.064,9 725,1 59,5
Educagio 1.100,8 556,3 544,35 50,5
Recursos Naturais 661,9 398,2 263,7 60,2

Total 17.169,7 10.604,8 6.564,9 61,8

FONTE: Superintendéncia do Plano de Valorizagio IZcondmica da Ama-
zbnia (SPVEA), Polttica dc¢ Descnvolvimento da Amazénia: SPVEA,
1954-1960 (Rio de Janciro, 1961), vol. 1, p. S4.

s Exclusive despesas administrativas e transferéncias.

b Iixclusive despesas com a rodovia Belém—Brasilia, totalizando Cr$S 3,8
bilhdes (a partir de junho de 14960).

politica essa que foi danosa especialmente aos programas de
educagio e agricultura, cujos orgamentos foram reduzidos
em mais de 40%. 18

Além de fazer esses desembolsos diretos a SPVEA ainda
supervisionava um fundo destinado a fornecer crédito a em-
reendimentos agricolas e industriais. Esse fundo (Fundo de
Fomento a Produgio) foi criado originalmente em 1950, para
financiar o monopodlio da borracha pelo Banco de Crédito da
Amazénia (BCA), sucessor do hoje extinto Banco de Crédito
da Borracha. Ao criar-se a SPVEA, porém, o fundo recebeu 10%
do orgamento dessc drgao para serem utilizados em confor-
midade com os objetivos do Plano Qtinetienal.

18 Ge forem levados em conta os custos da rodovia BR-14 (Belém—
Brasilia), as despesas reais com transporte e comunicacdes excedem as
verbas inicialmente incluidas no orgamento.
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Entre 1954 e 1960, mais de Cr$ 1 bilhdo foi alocado a
esse fundo, do qual foram realmente investidos cerca de
Cr$ 750 milhdes. Tendo em vista, porém, que nio foi suficiente-
mente definida a relagio entre a SPVEA e o BCA, ¢ discutivel
a contribui¢do desse fundo para o desenvolvimento global da
Amazoénia. As contas do BCA mostram que foi concedido
expressivo volume dc crédito ao desenvolvimento da agricultura
racional e da industria rural, embora a SPVEA suspcitasse de
que a maior parte desses fundos tivesse afinal fluido para
o setor extrativo da borracha. Além do mais, os recursos do
fundo eram freqiientemente canalizados para as operagdes
comerciais do banco, que eram mais lucrativas, e o resultado
foi que projetos de natureza mais “social” muitas vezes fica-
vam sem recursos. 1f

1.4
“Operagao Amazonia”:

1965/67

Os dcfeitos que caracterizaram o planejamento publico
para a Amazdnia na década de 50 continuaram nos primeiros
anos da de 60, embora algumas indcuas tentativas houvessem
sido feitas para reestruturar a SPVEA e reorientar suas metas
e cstratégias de Plane]’amento. % Ao fim de 10 anos de ope-
ragdo, podia a SPVEA rcivindicar alguns éxitos, como a super-
visdo c?a construgio da rodovia BR-14 (Belém—DBrasilia), a
modernizagdo do SNAPP e o financiamento de algumas indus-
trias importantes. Contudo, o seu impacto geral sobre a regido
foi minimo. Em 1964, a SPVEA foi descrita por seu novo
superintendente como uma instituigao fracassacFa e desorga-
nizada, incapaz de cumprir suas obrigagbes como o6rgao de
desenvolvimento sécio-econdmico da regido. *!

19 Ver A. Mendes, “Amazdnia: Primeira Grande Experiéncia Bra-
sileira de Planejamento Regional”, in Revista do Conselho Nacional de
Economia, vol. XIV, n® 1 (1965), p. 164.

20 Ver Superintendéncia do Plano de Valoriza¢aio Econémica da
Amazdnia (SPVEA), op. cit., vol. 1L

21 M. de B. Cavalcanti, Du SPVEA 4 SUDAM: 1964-1967 (Belém:
SUDAM, 1967), p. 46.
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Com a subida ao poder de um novo governo em 1964, o
planejamento do desenvolvimento da Amazoénia comegou a
tomar novo rumo. Os primeiros indicios de qual seria essa
nova estratégia foram revelados em discurso pronunciado em
1965 pelo Presidente Castello Branco.?* Os principais temas
do discurso foram a promogdo de maior eficiéncia no meca-
nismo de planejamento re§ional e um papel mais importante
da iniciativa privada no desenvolvimento regional. Isso seria
alcangado pela elaboragio de um plano de desenvolvimento
regional harmoénico e unificado, num clima em que a orien-
tagdo técnica teria preponderdncia sobre intcresses partidarios.
Para efetivar essa estratégia, o Presidente determinou com-
pleta reorganizagdo do BCA e maior cmpre%o de fundos espe-
ciais e incentivos fiscais para atrair capital privado a Ama-
z6nia. ** Dois dias apds o discurso, um decreto presidencial
criou uma comissio de cinco membros (Grupo de Estudos
para a Reformulagio da Politica Econdémica da Amazénia),
encarre§ada de definir os objetivos da nova politica e redigir
a legislagio necessaria a sua posterior implementagio. Os
frutos dos estudos e recomendagdes da cemissio foram uma
série de leis aprovadas em fins de 1966 e comegos de 1967,
conhecidas em conjunto como “Operagio Amazonia”. 2!

A pedra angular da “Operagio Amazénia” foi a Lei
n.° 5.173, de 27 de outubro de 1966, cujo Artigo 4.° relacio-
nava 13 objetivos da agdo governamental na Amazénia e esta-
belecia a orientagdo basica da nova politica. Segundo essc

22 H. de Castello Branco, Discursos — 1965 (Secretaria de Im-
prensa, s.d.), pp. 197-2083.

23 Um sistema de crédito tributdrio, anteriormente utilizado no
Nordeste, foi estendido & Amazonia em 1963. Depois de revisada em
1965 pela Emenda Constitucional n.° 18, essa legislacio permitia as
pessoas juridicas qualificadas a reducio de até 50% em suas dividas
com o Imposto de Renda se¢ as poupancas resultantes fossem investidas
em projetos incustriais situados dentro da “Amazobnia Legal” e aprova-
dos pela SPVEA. O crescente papel do setor privado no desenvolvi-
mento econdmico da Amazdnia aparece claramentc ao comparar-se o
volume de fundos acrescentados através de incentivos fisceis aos re-
cursos or¢amentdrios da SPVEA. Enquanto em 1964 o total de fundos
de incentivo fiscal era equivalente a menos de 20% do orcamento da
SPVEA, apenas dois anos depois ja& montava a mais do dobro dos
recursos do orgio. Ver M. de B. Cavalcanti, op. cit., p. 86.

2% Um compéndio conveniente dessa legislagio acha-se em Banco
da Amazonia S.A. (BASA), Amazénia: Legislacio Desenvclvimentista
(Belém: BASA — Departamento de Estudos Econdmicos, 1969).
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artigo, a futura politica rcgional seria orientada para: esta-
belecer “pélos de desenvolvimento” e grupos de populagio
estaveis ¢ auto-suficientes (especialmente nas arcas de fron-
teira); estimular a imigracao; lzx'oporcionar incentivos ao
capital privado; descnvolver a infra-estrutura; e pesquisar o
potencial dec recursos naturais. Dentro desscs objetivos espe-
cificos distinguem-se duas abordagens distintas, se bem que
interligadas: uma econdémica c outra geopolitica.

Na esfera econdémica, a abordagem equivalia a transfe-
réncia para a Amazonia do modelo de desenvolvimento pre-
viamente aplicado com algum sucesso no Nordeste. 25 Esse
modelo envolvia fundamentalmente a promogdo da industria-
lizagao via substituicao de importagdes, financiada por capital
privado externo e interno. Neste tltimo caso, presumia-se que
a maior parte do capital de investimento emanaria dos centros
industriais dindmicos do Centro-Sul. O papel do setor publico
seria o de atrair capital a regidao por meio de mecanismos
monetarios ¢ fiscais apropriados, e também estabelecer a infra-
estrutura necessaria aos investimentos. Em contraste com os
objetivos da SPVEA, que visavam & realizagdo de planos regio-
nais de transporte, comunicagdes, energia e controle de inun-
dagdes, as novas diretrizes do desenvolvimento da infra-estru-
tura nao eram especificas.

O aspecto geopolitico da “Operagdo Amazodnia” estava im-
plicito naqueles objetivos que pediam a efetiva ocupagao da
regido através da imigragdo inter-regional ¢ estrangeira ¢ a
formagio de assentamentos permanentes e auto-suficientes nas
areas de fronteira. Esse imperativo dc ocupagdo é facilmente
comprecnsivel se considerada a baixa densidade populacional
da Amazonia e o fato de que cla faz parte de sete outras
nagoes, além do Brasil. Esses dois fatores haviam sido menos
importantes no passado, quando toda a regido fora pratica-
mente destituida de ocupagdo humana. Em meados da década
de 60, porém, evidenciara-se que varios dos paises limitrofes
(em particular o Peru e a Venezuela) ja iam bem adiantados

25  Existem alguns excelentes estudos do planejamento do desen-
volvimento para o Nordeste brasilciro. Ver, por exemplo, D. E. Goodman
e R. Cavalcanti de Albuquerque, op. cit., Cap. VII; S. H. Robock, Brazil’s
Developing Northeast: A Study of Regional Planning and Foreing Aid
(Washington, D.C.: Brookings Institution, 1963); A. O. Hirschman,
Journeys Toward Progress (Nova York: Twenticth Century Fund, 1963),
pp. 18-86.
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em programas destinados a ocupar e desenvolver suas respec-
tivas Amazonias. Uma vez que em geral se acreditava (como
se acrcdita ainda) que enormes quantidades de recursos na-
turais permaneciam inexploradas na regido, o desejo de garan-
tir a soberania brasileira parece perfeitamente racional. =6

A mesma legislagio que enumerou esses objetivos poli-
ticos criou também a estrutura administrativa basica pela qual
eles seriam realizados. Em vez de prosseguir com a pesada
estrutura da SPVEA, em seu lugar foi criado novo 6érgdo, a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdénia (SUDAM),
mo[;dado segundo as linhas do ja bem sucedido érgao de
planejamento do Nordeste (Superintendéncia do Desenvolvi-
mento do Nordeste — SUDENE) ¢ vinculado ao Ministério do
Interior. Como scu agente financeiro, a Lei n.° 5.122, de 28
de setembro de 1966, criou o Banco da Amazdnia S.A. (BASA)
e extinguiu o BCA. Diversamente do BCA, o BASA funcionaria
como auténtico banco de desenvolvimento regional e foi criado
com estrutura administrativa andloga a2 do banco de desen-
volvimento do Nordeste (Banco do Nordeste do Brasil — BNB).

A fim de implementar uma politica para estimular a ini-
ciativa privada na regido, a “Operacio Amazénia” resultou
também em legislagio que ampliou o alcance dos incentivos
fiscais. Pela Lei n.° 5.174, de 27 de outubro de 1966, as em-
presas privadas consideradas de interesse para o descnvolvi-
mento da Amazénia poderiam qualificar-se para a isengdo dc
até 100% do Imposto de Renda devido até 1982. As empresas
que se qualificassem ficariam isentas também de imposto sobre
a exportagio de produtos regionais, bem como dos de impor-
tagio de maquinaria e equipamento. Finalmente, teriam direito
a créditos no Imposto de Renda até: a) 75% do valor dos
titulos do BASA (Obrigagoes da Amazoénia) que adquirissem;
e b) 50% do seu débito total de impostos quando as poupan-
cas resultantes fossem investidas em atividades agricolas, pe-
cudrias, industriais e de servigos basicos aprovadas pela
SUDAM. Esta ultima disposigio ampliou em muito o alcance
do mecanismo, j4 que, anteriormente, os fundos de incentivo
fiscal s6 podiam ser investidos em empreendimentos industriais.

26 Um estudo bem fundamentado em pesquisas sobre esse topico
em geral é L. A. Tambs, “Geopolitics of the Amazon”, in C. Wagley
(ed.), Man in the Amazon (Gainesville: University Presses of Florida,
1974), pp. 45-87.
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Como beneficio adicional ao setor privado, a SUDAM
deveria supervisionar um novo fundo de crédito (Fundo para
Jnvestimentos Privados no Desenvolvimento da Amazo6nia
— FIDAM), que seria constituido por nio menos de 1% das
receitas tributérias federais (depois revogado), renda de titu-
los do BASA, fundos de incentivo fiscal nio investidos em
projetos especificos, recursos do Fundo de Fomento & Produ-
¢do e as receitas liquidas resultantes de suas préprias opera-
¢oes. Os fundos acumulados deveriam scr investidos pelo
BASA em empresas privadas e em pesquisa julgada essencial
ao desenvolvimento da Amazénia.

O ponto culminante da “Operagio Amazoénia” foi a legis-
lagio aprovada em comegos de 1967, que proporcionou incen-
tivos tributérios especiais as empresas privadas que se estabe-
lecessem nos Estados e Territorios da Amazénia Ocidental
(Amazonas, Acre, Rondénia e Roraima). Essa legislagdo repre-
sentou em parte um esforgo para implementar os objetivos
de criagio de “pélos de desenvolvimento” e de ocupagio das
zonas fronteiricas esparsamente povoadas. Contudo, talvez
mais importante tenha sido a tentativa de contrabalangar as
politicas da SPVEA, que eram tidas como favordveis 2
Amazonia Oriental. Alegava-se (os proponentes da Amazoénia
Ocidental) que a sub-regido oriental (significando a cidade
de Belém e arrcdores), em face de sua infra-estrutura superior
e do mercado maior, atraia uma parcela desproporcional dos
fundos de investimento criados pelos incentivos fiscais da
SPVEA. *" Em conseqiiéncia, dizia-se ainda que a sub-regido
ocidental (referindo-se a cidade de Manaus e arredores) es-
tava ficando em desvantagem com relagio a Belém e sofrendo
de elevado nivel de desemprego e de éxodo de capitais e
recursos humanos. **

O mais importante dessa legislagio compensatéria foi o
Decreto-Lei n.° 288 (Zona Franca de Manaus — ZFM), cuja

27 Durantc o periodo 1964/66, menos dc % do investimento
total aprovado para incentivos fiscais da SPVEA localizavam-se na
Amazonia Qcidental.

28 Exemplo tipico da argumentagio “pré-Amazénia  Ocidental”
pode ser encontrado em Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(SUFRAMA), SUFRAMA: Repercussdes Sdcio-Econbémicas de sua
Atuagdo (Manaus, s.d.), pp. 13-15.
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intengdo bdsica foi criar, por meios fiscais, um centro comer-
cial, industrial e agricola em Manaus que servisse de “pélo
de desenvolvimento” para a Amazoénia Ocidental. Mais espe-
cificamente, as empresas que se localizassem dentro dos limites
da ZFM ficariam isentas dos direitos de importagdo e expor-
tagdo e também do Imposto sobre a Venda de Produtos Indus-
trializados (IPI). Todas as mercadorias exportadas da ZFM
para mercados internos ficariam totalmente isentas do IPI,
enquanto as mercadorias com algum componente importado
do estrangeiro ficariam sujeitas a direitos de importagio a
taxa reduzida, proporcional ao valor adicionado na ZFM. A
supervisdo geral da ZFM seria exercida pela Superintendéncia
da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), 6érgio vinculado
ao Ministério do Interior, embora ndo diretamente 8 SUDAM.

1.5
A Experiéncia da
SUDAM: 1967/70

Em comegos de 1967, as principais caracteristicas da
“Operagdo Amazdnia” ji estavam convcrtidas em lei. Assim,
a primeira prioridade do novo érgio de desenvolvimento re-
gional era formular um plano de desenvolvimento coerente
para oricntar a implementagio dessas leis. Em scus primeiros
anos, a SUDAM elaborou dois planos: o I Plano Qiiinqiienal
de Descnvolvimento e o I Plano Diretor. ?* Destinavam-se
ambos a incorporar o espirito da “Operagdo Amazodnia”, evi-
tando contudo os erros em que incorrera a SPVEA. Na realida-
de, porém, nenhum deles chegou jamais a ter carater operacio-
nal, fundamentalmente pela mesma razio que tornara tao inefi-
caz a agio da SPVEA, ou seja, a grande discrepéncia entre os
objetivos dos planos e os meios — financeiros e técnicos —
disponiveis para implementa-los.

20 Um Plano Diretor ¢, na realidade, um plano dentro de um
plano. Destina-se a proporcionar um rumo provisorio a um plano mais
amplo, de prazo mais longo.
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1.5.1

O I Plano Qiiingiienal
de Desenvolvimento da
SUDAM

— G

O I Plano Qiiingiienal de Desenvolvimento da SUDAM
foi aprovado em 1967 pelo Decreto n.° 60.296, de 3 de margo. *
Embora o plano tivesse oito objetivos especificos, todos con-
formavam-se cm geral wo modclo econdmico de substituigdo
de importagdes pela regido e aos imperativos geopoliticos de
ocupagio humana. Tais metas deveriam ser alcangadas pela
programagdo do investimento ptiblico e privado na regiao, por
setor econdmico. Na tentativa de libertar a Amazonia da
dependéncia histérica da agricultura extrativa e comércio, foi
dada a mais alta prioridade, dentre os setores diretamente
produtivos, a Agricultura, a Pecudria e a Indastria (ver Ta-
bela 1.2). Enquanto se previa o crescimento da economia
regional a taxa média anual de 9,4% durante o periodo 1967/71,
os “setores prioritarios” de Agricultura ¢ Industria foram pro-
gramados a taxas anuais de 11,5 ¢ 11,9%, respectivamente. A
agricultura extrativa e o comércio, por sua vez, deveriam
crescer a taxas respectivas de 1,7 e 5,4%.

A Tabela 1.2 confirma a alta prioridade dada as despesas
com a infra-estrutura cconémica basica no Plano Qiiingiienal.
Essa énfase especial indicaria que os planejadores visualizavam
as necessidades imediatas da Amazénia como sendo essencial-
mente de cariter de engenharia. No subsetor de Transportes,
mais de 80% dos investimentos projetados foram alocados a
construgdo ou pavimentagio de cstradas. O objetivo dessa
estratégia era ligar “pélos de desenvolvimento™ escolhidos
(Cuiabid—Porto Velho, {anaus—Boa Vista, ctc.) e, com isso,
fomentar o crescimento de “faixas dec desenvolvimento” nas
areas intermediarias. Pela concentragio dos esforgos em poucas
sub-regides geogrificas, esperava-se fosse evitada a fragmen-
tagio de recursos sofrida pela SPVEA. Ao mesmo tempo, tal
politica fortaleceria ainda os objetivos geopoliticos de povoar
a regido e integrd-la fisicamente no resto do Brasil.

A grande debilidade do Plano Qiiingiienal era que a sua
implementagio bem sucedida dependia quase totalmente da

30 Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia (SUDAM),
I Plano Qiiingiicnal de Desenvolvimento: 1967-1971 (Belém, 1967).
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cooperagio financeira e administrativa de entidades fora do
controle direto da SUDAM. Na esfera financeira, a influéncia
da SUDAM era enfraquecida pelo fato de que apenas 12%
dos recursos totais do plano estavam vinculados ao seu préprio
orgamento, dispersando-se os demais 88% entre varios Orgaos
governamentais e o setor privado. A julgar pelo carater do
I Plano Diretor (ver adiante), o nivel real de fundos puablicos
alocados ao Plano Qiiingiienal ficava bem abaixo das expec-
tativas. Além disso, embora a nova legislagio de incentivos

TABELA 1.2

SUDAM: DISTRIBUICAO SETORIAL PROJETADA DAS
DESPESAS DE INVESTIMENTO EM PLANOS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL — 1967/792

Plano de II Plano de
I Plano I Plano  Desenvolvi- Desenvolvi-

szt)g;f;rgs Qiiingiicnal ~ Diretor {ncutg ‘d!‘l Ir\nent(é da

' Amazonia?  Amazoula

(1967/71) (1968 /70) (1972/74)  (1975/79)
Fxtrativismo 0,1 0,1 0,0 0,5
Lavouras e Pecudria 16,4 24,3 1,9 11,7
Alineragido 15,4
Indiistria 12,6 13,4 0,0 13,0
Abastecimento 1,4 10,1 0,0
Servigos 4,9 6,1 0,0
Desp. Gov. ¢ Com. 1,3 0,1 1,3
T'ransportes 40,5 25,8 50,8 19,1
Energia 4,5 12,8 11,8 15,8
Comunica¢oes 1,9 1,0 1,7 27
Recursus Naturais 2.9 1,1 4,2 2.8
Habitacio 3,6 6,3 21
Sadde e Saneamento 5,8 5,6 2,8 3,4
Educagio 2,7 1,0 5,1 2,0
Colonizagio 1,4 0,3 17,5 1,8
Diversos 2,5 3,1 8.6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTES: I PN-SUDA3M, Tabela INV-5; I PD, vol. 1, pp. 54 ¢ 50;
PDAm, pp. 108~115; 1/ PDAm, pp. 289-301.

s Pregos constantes.

b Exclusive fundos de incentivo fiscal,
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fiscais atraisse expressivo volume de poupanga privada para
a regiao, as deficiéncias técnicas da SUDAM impediam o
rigoroso controle de sua alocagdo setorial e espacial. Final-
mente, a eficicia do plano foi diminuida pela interrupgao
generalizada de comunicagdo entre seus planejadores (consul-
tores extra-regionais) e as entidades incumbidas de imple-
mentd-lo (SUDAM, ministérios federais, governos estaduais
e municipais, etc.).

1.5.2
O I Plano Dirctor

Na tentativa de corngir as deficiéncias do Plano Qiiin-
qiienal, o I Plano Diretor foi elaborado em 1968 por uma
equipe de seis técnicos regionais. 3! Vigoraria no periodo
1968/70 e o texto foi apresentado em trés volumes, compre-
endendo o projeto da nova legislagio, um levantamento du
economia regional e a explica¢do das metas e programas bdsicos
do plano.

De modo geral, o Plano Dirctor teve muito menos orien-
tagdo técnica que seu predecessor imediato, e constituiu muito
mais uma “declaragdo de posigao” sobre a estratégia do desen-
volvimento regional do que um auténtico plano. Seu principal
argumento era que o nivel das despesas de investimento fe-
deral na Amazdnia estava-se tornando inteiramente incom-
pativel com as necessidades regionais. O investimento privado
na regiao, induzido pelos incentivos fiscais, nao podia substi-
tuir esse investimento auténomo e, de fato, poderia ser res-
tringido no futuro pela falta de formagdo de uma infra-estru-
tura bésica. A solugdo proposta para csse dilema foi, talvez,
o aspecto mais singular do plano.

Antes de mais nada, sugeriu-se que o Governo Federal
transferisse para a SUDAM todos os impostos arrecadados na
regido pelo prazo de trés anos consecutivos. Esse fundo espe-
cial, embora representasse apenas cerca de 1% do total das
receitas federais, duplicaria o or¢amento do orgio de desen-

31 Supcrintendéncia do Desenvolvimento da Amazoénia (SUDAM),
I Plano Diretor: Triénio 1968/1970 (Belém, 1968), 3 vols.
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volvimento regional. ** Em segundo lugar, propunha o Plano
Diretor um fundo especial de eletrificagdo regional, baseado
numa sobretaxa de Cr$% 0,001 por quilowatt-hora sobre o con-
sumo nacional de eletricidade. Calculou-se que essa taxa
acrescentaria apenas 1% as contas de eletricidage, mas dupli-
caria os recursos totais disponiveis para programas de eletri-
ficagio na Amazonia. No caso, a mensagem cvidente era que
a taxa de desenvolvimento da Amazénia poderia ser expres-
sivamente acelerada sem indevida sobrecarga para o resto
do Brasil.

Além do apelo por maiores recursos federais, o Plano
Diretor sugeria algumas modificages nas mectas e estratégias
do desenvolvimento regional. Tais proposigoes baseavam-se
na premissa de que certas politicas do passado vinham pro-
duzindo resultados contrdrios aos interesses da Amazonia.
Nesse particular, um tema importante era o conceito de auto-
suficiéncia regional. Alegava-sc que as estratégias anteriores,
concentradas em promover a agricultura extrativa (especial-
mente da borracha ), haviam tornado a regiao altamente vulne-
rével as oscilagées de prego dos produtos primarios no mer-
cado internacional. Por outro lado, os programas dec construgao
rodoviaria haviam aumentado a dependéncia da Amazénia em
relagio aos interesses industriais ¢ comerciais do Centro-Sul.
De acordo com o Plano Diretor, a auto-suficiéncia regional
seria 0 meio mais promissor para resolver tais problemas.

Outro tdpico dizia respeito aos aspectos espaciais do de-
senvolvimento regional. Cinco anos de experiéncia com incen-
tivos fiscais haviam demonstrado claramente que os investi-
mentos privados na inddstria e agricultura continuavam a
indicar acentuada preferéncia pela localizagio na Amazénia
Oriental. Essa tendéncia, afirmava-se, vinha acentuando as
disparidades intra-regionais cxistentes e, portanto, estorvando
os esforgos para alcangar o desenvolvimento equilibrado da
regido. Se bem que o investimento privado nos setores indus-
trial e agricola fosse de grande importincia no orgamento
proposto para o Plano Diretor (ver Tabela 1.2), sugeria-se que
o processo de sclegio de projetos fosse modificado, a fim de

32 Ibid., vol. 3, p. 54, e vol. 1, pp. 54-56. De acordo com o Plano
Dirctor, o orgamento de 1967 da SUDAM foi de apenas um quarto
do or¢amento de 1994 da SPVEA, cm termos reais per capita. Se esse
novo fundo fosse sancionado, a SUDAM passaria a controlar quasc 40%
do fundo de investimento total destinado ao plano e fortaleceria sensi-
velmente sua posigdo no mescanismo administrativo.



dar espccial atengiio aos empresdrios desejosos de localizar-se
na Amazoénia Ocidental ¢/ou em dreas urbanas fora das capi-
tais dos Estados.

Em resumo, o Plano Diretor cra fundamentalmente um
apelo 4 agiio federal imediata na Amazonia através de um
expressivo aumento dos gastos em investimento publico e de
corregio das distorgdes decorrentes das anteriores politicas
regionais. Entretanto, talvez por seu cariter de novidade e de
critica, o plano jamais foi oficialmente sancionado. Em resul-
tado, os esforgos de descnvolvimento na Amazdnia entre 1967
e 1970 ficaram em grande parte a cargo do setor privado, ¢ o
aumento do investimento federal direto pleiteado no Plano
Diretor sé se materializou em comegos da década de 70.

1.6

SUDAM, SUFRAMA e as
Politicas de Integragao
Nacional: 1970/75

Os primeiros anos da década de 70 caracterizaram-se por
acentuada intensificagio da atividade federal na Amazonia.
Embora o desenvolvimento econémico ainda continuasse como
importante objetivo de politica, os objetivos de ocupagio e
integragdo fisica assumiram importincia primordial. A esse
respeito, parecia reconhecer-se tardiamente que a Amazonia
nio era uma tipica regido deprimida, como o Nordeste, mas
sim uma “fronteira de recursos”, e que as estratégias adec-
quadas a uma regido ndo se aplicavam neccssariamente a
outra. * Realmente, as politicas regionais de entdo basearam-se
mais nas complementaridades sdcio-ccondmicas das duas re-
gioes do que em suas similaridades.

Tendo em vista que um aspecto fundamental das novas
cestratégias era o scu carater de longo prazo, quaisquer con-
clusdes firmes quanto a sua eficacia serao provavelmente pre-

43 Este ponto é vigorosamente destacado em J. P. de A. Magalhdes
e N. Kuperman, “Estratégias Alternativas para o Desenvolvimento da
Amazonia” (Rio de Janeiro: Assessores Técnicos Ltda., 1976), mimeo.
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maturas. Por conseguinte, esta discussao preocupa-se acima
de tudo com o processo decisorio ¢ os resultados provisorios
dos principais programas.

1.6.1
O Programa de Integragio
Nacional

A mais importante legislagio dessa época foi sem duvida
o Decreto-Lei n.° 1.106, de 16 de junho de 1970, quc esta-
beleceu o Programa de Integragio Nacional (PIN). De acordo
com cssa lei, 0 Governo Federal reservaria Cr$ 2 bilhdes, no
periodo 1971/74, para financiar uma rodovia leste—oeste li-
gando a Amazdnia ao Nordeste (a Transamazonica, ou BR-
230), uma rodovia norte—sul ligando-a ao Centro-Sul (a San-
tarém—Cuiaba, ou BR-165) e um plano de irrigagio para o
Nordeste. #* Foram cogitadas varias fontes potenciais de reccita
para financiar o PIN, embora a mais importante dcvesse scr
uma parcela, dc 30%, dos fundos de incentivo fiscal.

E dificil identificar o mais importante motivo isolado para
a criagio do PIN. Considera-se cm geral que a decisio do
Presidente Médici foi precipitada por sua visita ao Nordeste,
cem comegos de junho de 1970, a fim de observar os efcitos
de uma severa seca.® A construgio de uma rodovia leste—
oeste, argumentava-se, daria solugio a curto prazo a esse pro-
blema, por proporcionar imediatas oportunidades de emprego
aos trabalhadores desempregados. Além disso, a médio e lon-
go prazos, os assentamentos planejados ¢ espontiineos ao longo

34 Pelo Decreto-Lei n.° 1.243, de 30 de outubro de 1972, o orga-
mento do PIN foi aumentado para CrS 2,8 bilhGes e sua vigéncia
dilatada até 1978. Essa legislagio determinava ainda a construgdo de
uma rodovia leste—oeste (Perimetral Norte) ao longo da margem norte
do rio Amazonas.

33 Parece que desde 1967 cogitava-se da construgio de uma rodovia
leste—oeste ligando o Nordestc e a Amazonia. Entretanto, ela nio é
mencionada no Plano de Desenvolvimento Nacional para 1968/70 (Pro-
grama Estratégico de Desenvolvimento), no Plano Diretor e no 1 Plano
Qiiingiienal de Desenvolvimento da SUDAM. Para um exame mais
detalhado dos antecedentes ¢ justificativas oficiais do programa rodo-
viario do PIN, ver D. C. Rebelo, Trensamazénica: Integragdo em Marcha
(Rio de Janeiro: Ministério dos Transportes, 1973), pp. 71-83; e E.
Rezende, “Estradas na Amazoénia”, in Problemdtica da Amazénia (Rio
de Janeiro: Biblioteca do Exército Editora, 1971), pp. 383-405.
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da Transamazodnica tenderiam tanto a aliviar as pressoes popu-
lacionais e tensdes sociais no Nordeste quanto, ao mesmo
tempo, a promover a ocupagio da Amazonia.

Outro motivo para a criagio do PIN envolvia conside-
ragoes de seguranga nacional e a ameaga de dominagdo estran-
geira na regidio. Embora “a cobiga internacional” tenha sido
sempre tema dominante na literatura sobre a Amazénia, me-
receu um descomedido volume de atengdo nos anos imedia-
tamente antcriores ao PIN.* Em primciro lugar, deflagrara-se
um debate nacional em torno da sugestio de que o desenvol-
vimento regional poderia ser conseguido mais (%acilmente pelo
represamento do rio Amazonas, a fim de formar uma série
de “grandes lagos”. Essa idéia, inicialmente formulada por
um engenheiro %rasileiro (E. P. Lopes), foi mais tarde defI():n-
dida por um grupo dc americanos (liderado por Herman
Kahn e Robert Panero, do Instituto Hudson ). Supunha-se que
os grandes beneficios dessc plano seriam a geragao de energia
elétrica barata, a melhoria dos transportes e diversas vanta-
gens de produgido. Entretanto, grupos nacionalistas encara-
vam-no como “cntreguismo” quec levaria a “internacionaliza-
¢d30” da Amazénia. 3" Esse receio de uma inaceitivel influéncia
externa foi ainda mais reforgado pela revelagiao de que vastos
trechos de terra da regiao haviam sido recentemente vendidos
a interesses estrangeiros. 33

Por esses e outros motivos (inclusive a possibilidade de
descoberta de novos depésitos minerais ao longo da estrada),
a constru¢do da Transamazdnica comegou agodadamente a 1.°
de setembro de 1970 — menos de trés meses apds a visita
do Presidente Médici ao Nordeste. Na ocasiio, o custo total do
programa de construgio da rodovia foi estimado em cerca
de Cr$ 400 milhdes, ou cerca de 20% dos rccursos do PIN,
cabendo os outros 80% a colonizagio agricola e irrigagao. 3®

86 O mais prolifico autor sobre o topico é Arthur Cezar Ferreira
Reis, ex-governador do Amazonas ¢ primeiro supcrintendente da SPVEA.
Seu livro mais conhccido é A Amazdnia e a Cobiga Internacional, op. cit.

37 A referéncia comum sobre a controvérsia dos “grandes lagos”
é a Revista Brasileira de Politica Internacional, vol. XI, n.° 41/42 (1968),
pp- 1-214.

83 1bid., pp. 115-38 (relatério final da Comissio Parlamentar de
Inquérito — Brasil); ¢ O. D. Pereira, A Transamazdnica: Prds e Contras
(2. ed.; Rio de Janeiro: Editora Civilizagio Brasileira, 1971), pp. 58-78.

39 lbid., p. 273. O custo real do programa de construcio rodo-
vidria nunca foi oficialmente divulgado. As estimativas até 1975, porém,
andam em tormo de Cr$ 1,5 bilhio (a precos de 1971).

32



Ainda que a decisdo de criar o PIN tenha sido em geral
bem aceita, ndo deixou de ter seus criticos. Talvez a mais
elogliente dentre a critica inicial tenha sido a dos interesses
politicos nordestinos, que encararam o PIN como uma forma
de transferir recursos fiscais de sua regidao para a Amazonia.
Alegaram que tal politica limitaria severamecnte a agdo da
SUDENE e, por conseguinte, retardaria o processo de indus-
trializagdo regional. Outro grupo de criticos punha em duvida
o fundamento cconémico bdsico do PIN. Seu argumento ali-
cergava-se no fato de que a construgdo da rodovia fora ini-
ciada sem qualquer analise detalhada de custo-beneficio ou
de estudo de viabilidade econdmica. Também foi posta em
davida a légica de ligar fisicamente Nordeste e Amazbnia
quando havia 4reas adequadas & colonizagdo agricola mais
acessiveis nos Estados de Maranhio e Para. **

1.6.2
O Programa de
Redistribui¢io de Terras

Complementando o PIN, langou-se o Programa de Redis-
tribui¢do de Terras (PROTERRA), criado pelo Decreto-Lei
n.° 1.178, de 1.° de junho dc 1971. Os objetivos oficiais do
programa eram facilitar a aquisi¢io da terra, mclhorar as
condi¢des do trabalho rural e promover a agroindustria na
Amazbnia e Nordeste. Inicialmente foram concedidos
Cr3 4 bilhdes para o periodo 1972/74 a um fundo que seria
constituido por alocagdes do or¢amento fcderal, transferéncias
do PIN, e ainda por uma parcela de 20% dos fundos de
incentivo fiscal.*! Seria utilizado para compra ou desapro-
priagdo de grandes propriedades rurais (para posterior revenda
a fazendeiros que exploravam glebas pequenas e meédias),
abertura de linhas de crédito rural, financiamento da agroin-
distria e sua infra-estrutura bésica, subsidios ao uso de mo-

40 Ver R. de O. Campos, “La Rage de Vouloir Conclure”, in
F. Morais et alii, Transamazénica (Sio Paulo: Brasiliense, 1970), pp.
103-31.

41  Estes 20% foram suplementares & cota de 30% j4 alocada para
o PIN.
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dernos insumos agricolas, estabelecimento de pregos minimos
das exportagbes agricolas e supervisio do uso de terras de
dominio publico.

O langamento do PROTERRA, como o do PIN, foi uma
tentativa de reorientar a estratégia anterior de desenvolvi-
mento regional, baseada na industrializagio via substituigdo
de importagdes. Ao anunciar formalmente o PROTERRA, o
Presidente Médici criticou diretamente o sistema de incentivos
fiscais e sua excessiva concentragio no setor industrial. 42 Afir-
mou que as vantagens desse sistema haviam-se confinado
quase inteiramente a é4reas urbanas, ignorando, assim, mais
da metade da populagio da Amazonia e Nordeste. O
PROTERRA corrigiria o problema ao atacar as principais
fontes da pobreza rural nessas regides: a desi§ual distribuigdo
da propriedade da terra e sua ineficiente utilizagio.

Como seria de esperar, o PROTERRA foi também criti-
cado por intercsses nordestinos, temerosos das conseqiiéncias
de nova redugdo dos fundos de incentivo fiscal & disposigao
da SUDENE. A resposta oficial a essa critica foi que o total
dos fundos de incentivo fiscal destinado ao Nordeste nio seria
reduzido como resultado do PROTERRA, mas apenas rediri-
gido mais para o sctor agricola.*® Uma vez, porém, que esse
programa seria administrado pelo Ministério da Agricultura
— através do Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma
Agraria (INCRA) — o papel da SUDENE e da SUDAM na
execugdo da politica regional foi realmente reduzido.

1.6.3

O I Plano Nacional

de Desenvolvimento e o
Plano de Desenvolvimento
da Amazoénia

O I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND)
concedeu grande énfase aos objetivos implicitos no PIN e
PROTERRA. De acordo com o I PND, as metas nacionais
com respeito & Amazdnia eram: integragdo (fisica, econdmica

42 O texto integral dessa declaragio estd reproduzido em O Globo
(7 de julho de 1971).

43 Ver Jornal do Brasil (30 de julho de 1971).
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e cultural), ocupagdao humana e desenvolvimento econdmico. 4
Com referéncia aos dois primeiros objetivos, o I PND conti-
nuava a destacar as supostas complementaridades sécio-eco-
nomicas entre Amazbnia e Nordeste. A estratégia inicial a
utilizar para atingir essas metas seria a colonizagao das rodo-
vias Transamazbnica e Santarém—Cuiaba por migrantes nor-
destinos. Tal aspecto da estratégias seria executado pelo setor
piblico, através dos orgamentos do PIN e PROTERRA. Em
contrapartida, o objetivo do desenvolvimento econémico con-
tinuava delegado ao investimento privado, atraido pelos incen-
tivos fiscais da SUDAM e SUFRAMA.

O Plano de Desenvolvimento da Amazdnia (PDAm), da
SUDAM, pormenorizava as linhas mestras gerais do I PND
e abandonava os modelos sofisticados que caracterizaram o
Plano Qiiinqiienal de Desenvolvimento, concentrando-se, em
contraposi¢ao, no estudo da economia regional e na progra-
magao das iniciativas federais para o periodo 1972/74. % Tendo
em vista, porém, que as grandes decisoes de politica referentes
4 Amazoénia (isto ¢, PIN e PROTERRA) ja haviam sido toma-
das a nivel nacional, restou & SUDAM pouca margem para
inovacio.

Em termos de objetivos, o PDAm reiterava a tese do
I PND ao vincular o desenvolvimento do Nordeste & ocupagéo
da Amazoénia. Salientava também as vantagens de integrar
as economias do Norte e Centro-Sul. A indtstria do Centro-
Sul, argumentava, tenderia a estagnar no futuro se nao tivesse
acesso direto facil as regides produtoras de matérias-primas.
Além disso, a integragdo levaria ainda a uma expansiao do
mercado interno para as mercadorias produzidas no Sul. Neste,
tal como em outros documentos oficiais, supunha-se implicita-
mente que a integragdo teria apenas repercussdes econdmicas
e sociais positivas sobre a Amazonia.

A preocupagdo do PDAm com os objetivos de integragao
e ocupagao revela-se ainda em seu or¢amento de investimento,
em que os dispéndios com transporte e colonizagao abrangiam
quase 70% do total (ver Tabela 1.2). Com respeito a colo-

44  Republica Federativa do Brasil, I Plano Nacional de Desenvol-
vimento (I PND) — 1972/74 (Rio de Janeiro: Fundacido IBGE, Servico
Gréfico, 1971), p. 29.

45  Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM),
Plano de Desenvolvimento da Amazbnia: 1972-1974 (Belém, 1971),
pp. 11-12



nizagdo, 0 PDAm estabelecia a ambiciosa meta de assentar
70.000 familias (aproximadamente meio milhdo de pessoas)
durante o periodo 1972/74, sendo 60.000 familias ao longo
da Transamazonica e Santarém—Cuiab4 e o restante em outras
areas da Amazdnia. 4¢

Com relagdo A estratégia de desenvolvimento econdmico,
estava implicito que a agricultura racional e a pecuéria rece-
beriam as mais altas prioridades. Em contraste com planos
anteriores, o0 PDAm mostrava certo pessimismo quanto a indus-
trializagdo regional substitutiva de importagdes. Depois de
chamar a atengdo para os graves obsticulos & industrializagdo
(por exemplo, a escassez de capacidade empresarial e os
limitados mercados locais ), recomendava o plano que o futuro
desenvolvimento nesse setor fosse orientado para o processa-
mento de produtos primarios regionais demandados nos mer-
cados internacionais.

Outro aspecto da estratégia do desenvolvimento, desta-
cado no PDAm, foi a necessidade do levantamento dos recur-
sos naturais. Se bem que esse objetivo tenha merecido grande
atengdo desde a época da SPVEA, o PDAm abordou-o de
maneira muito sofisticada. O plano dispunha sobre o mapea-
mento aéreo de 1,5 milhdo de quildmmetros quadrados da Ama-
z6nia no periodo 1972/74, cobrindo de inicio a 4rea ao sul do
rio Amazonas. O mapeamento seria estendido mais tarde a
toda a regido. Esse empreendimento seria financiado através
do PIN e executado pelo “Projeto RADAM” (Radar da Ama-
zbnia), do Ministério das Minas e Energia. Através de aero-
fotografia e estudos de campo complementares, o RADAM
ficou incumbido de elaborar o primeiro inventario sisteméatico
de minerais, solos e vegetagio jamais tentado de toda a Ama-
zbnia brasileira.

1.6.4
Resultados Provisérios

Embora fundamentalmente de longo prazo, os programas
iniciados no comego da década de 70 ja produziram um pro-
fundo impacto sécio-econémico sobre a Amazénia, aliviando
alguns velhos problemas mas exacerbando outros. Além disso,

46 Ibid., pp. 24-26.
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foram criados outros inteiramente novos. Todavia, em con-
traste com a euforia que acompanhou o inicio da era de
“integragdo nacional”, até agora houve poucas avaliagdes de
suas conseqiiéncias imediatas. A discussio que se segue, por-
tanto, é uma comparagio de relatérios oficiais disponiveis,
suplementada por impressoes publicadas de jornalistas, cien-
tistas, homens de negécios, funcionarios publicos e outros.

Para clareza da exposigdo, os objetivos de integragio e
ocupagio (exemplificados pelos programas de construgdo ro-
doviaria e colonizagdo agricola do PIN e PROTERRA) foram
fundidos e examinados separadamente dos objetivos de desen-
volvimento econémico (exemplificados pelos incentivos fiscais
da SUDAM e SUFRAMA). Isso foi feito a fim de se diferen-
ciar os dois enfoques dos desafios colocados pela Amazoénia.
Contudo, foram também registradas as interdependéncias des-
sas abordagens (tanto as complementaridades como os con-
flitos).

Integragdo-Ocupagdo. Conforme ja mencionado, os obje-
tivos de integragdo e ocupagdo receberam a mais alta priori-
dade nos anos iniciais da década de 70. O primeiro resultado
concreto nesse sentido foi a conclusdo dos 1.200 quilémetros
iniciais (Estreito—Itaituba) da Transamazdénica em fins de
1972. 47 Esse trecho, que cortou tanto a Belém—Brasilia como
a Santarém—Cuiab4, seria o local do primeiro experimento do
INCRA em colonizagio agricola baseada na esperada migragao
interna do “excedente” de populagdo nordestina. Para executar
essa estratégia, criou o INCRA uma rede de comunidades
planejadas (“agrovilas”, “agrépoles” e “rurdépoles”, em ordem
ascendente de populagdo prevista) a intervalos predetermi-
nados ao longo do eixo da estrada. ¢ Cada comunidade seria
equipada com os scrvigos urbanos basicos (eletricidade, agua,
instalagdes médicas e dentarias, escolas) e ao pretendente a
colono seria reservado um lote de 100 hectares. O INCRA
selecionaria e transportaria os colonos das suas regides de
origem e garantiria sua subsisténcia por um prazo de seis a

47 Qutro treccho de 1.000 quilémetros (Itaituba—Humaitd) foi
inaugurado em principios de 1974. A rodovia Santarém—Cuiab4 foi com-
pletada em fins de 1976 e a constru¢io da Perimetral Norte estd
no momento (1977) interrompida devido a problemas técnicos e finan-
ceiros.

48 Ver ]. G. da Cunha Camargo, Urbanismo Rural (Brasilia:
Ministério da Agricultura — INCRA, 1973).
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oito meses. Além disso, os colonos teriam a seu dispor atrativas
condigoes de crédito para compra de lotes, construgdo de
casas residenciais, aquisicdo de implementos e outras neces-
sidades basicas.

Com o inicio da estratégia conjunta de integragao-
ocupagio, pareceu aue a politica publica finalmente comegara
a superar um dos desafios fundamentais ao planejamento do
desenvolvimento da Amazdnia. Terras antes inacessiveis esta-
vam agora a disposi¢io para exploragio econdmica, e seu
povoamento estava sendo facilitado de maneira enérgica e
inovadora. Por uma série de razdes, porém, os resultados ini-
ciais dessa estratégia ficaram muito aquém da expectativa.
Embora as fontes de dados disponiveis nao sejam inteiramente
coerentes, parece que apenas pouco mais de 6.000 familias
(aproxima£1mente 42.000 pessoas) foram de fato assentadas
ao longo da Transamazbnica até o fim de 1974.%° Esse total
representou menos de 10% do nimero de colonos projetado
no PDAm e menos de 2% do “excesso” de populagdo rural do
Nordeste estimado para 1970. %

As explicagbes desse inexpressivo resultado sio a0 mesmo
tempo variadas e complexas. O 4mago do problema, porém,
parece estar na ingénua premissa de que os migrantes nordes-
tinos poderiam ser prontamente transformados em présperos
fazendeiros numa regido ecologicamente muito diferente da
de sua origem. 5! Agravando esse equivoco fundamental houve
o fato de que a rede de comunidades foi projetada com pouca
consideragao seja pelo terreno seja pela sua serventia para a
agricultura. Tendo em vista, porém, que as primeiras “agro-
vilas” foram estabelecidas numa area de solos relativamente
férteis, os 6timos resultados das colheitas no primeiro ano

49 G, Miiller et alii, “Amazénia: Desenvolvimento Sdcio-Econémico
e Politicas de Populagao”, n.° 2 (Siao Paulo: Centro Brasileiro de Anélise
de Plancjamento, 1975), p. 93, mimeo.

50 V. P, Tavares, C. M. Considera e M. T. L. L. de Castro e Silva,
Colonizagdo Dirigida no Brasil: Suas Possibilidades na Regido Amazé-
nica, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
1972), no 8 p. 121.

51 As dificuldades ora encontradas na Amazénia nio deixam de
ter precedentes historicos, ja que as tentativas de assentar nordestinos
na Zona Bragantina do Par, em fins do século XIX e comecos deste
século, constituiram desastres financeiros e ecolégicos. Ver E. F. Egler,
“A Zona Bragantina no Estado do Pari’, in Reuista Brasileira de Geo-
grafia, vol. XXIII, n.° 3 (1961), pp. 75-103.
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obscureceram a realidade de que a maioria dos solos ao longo
da Transamazoénica sdo inadequados para a agricultura tra§i-
cional. ¥ Na verdade, os especialistas em agricultura tropical
concordam quase inteiramente em que o cultivo de safras
anuais como mandioca, arroz, milho e feijio no ambiente
amazoénico tanto € prejudicial ecologicamente como, em tltima
anilise, improdutivo. %

Fatores outros, além dos solos pobres, foram também res-
ponsabilizados pelos fracassos iniciais da colonizagdo agricola
planejada. Entre os citados com mais freqiiéncia na literatura
estao a falta de assisténcia técnica suficiente aos colonos, difi-
culdades no armazenamento e distribui¢io da produgdo e o
excessivo paternalismo dos érgios supervisores. Como resul-
tado, hé insistentes rumores de que colonos abandonam seus
lotes, seja para regressar as origens seja para procurar emprego
em outras atividades (por exemplo, mineragdo e agricultura
extrativa, trabalho assalariado em companhias agropecuérias,
etc.). o

O nimero relativamente pequeno de colonos até agora
fixados, contudo, ndo significa que a migragdo total para a
Amazoénia tenha sido também insignificante. Virtualmente
inexistem estimativas exatas da migragdo inter-regional desde
o Censo de 1970, embora seja provavel que o fluxo espontineo
de migrantes para a Amazonia a partir de entdo tenha exce-
dido em muito o registrado nos projetos de colonizagio oficiais.
Por conseguinte, em parte como resultado dos problemas
enumerados, a efetiva absor¢io desse contingente espontineo
¢ hoje uma urgente preocupagdo dos 6rgios publicos.

Pelo menos a curto prazo, a existéncia de migragdo in-
terna espontinea deu origem a graves tensdes sociais decor-

52 Ver I. C. Falesi, “Amazonia: A Terra é Pobre”, in Opinigo
(18 de margo de 1974).

53  Durante o ultimo decénio foi publicada copiosa literatura sobre
os aspectos ecoldgicos do desenvolvimento na Amazoénia. Uma das mais
bem pesquisadas e informativas (apesar do titulo) é a de R. J. A.
Goodland e II. S. Irwin, Amazon Jungle: Green Hell to Red Desert?
(Amsterdam: Elsevier Scientific Publishing Company, 1975).

54 Ver, por exemplo, L. Pimentel, “A Transamazdnica e o Pro-
blema da Integracao Social”’, in A Amazdnia Brasileira em Foco, n.° 9
(julho de 1973/junho de 1974), pp. 24-60; B. K. Becker, “A Amazonia na
Estrutura Espacial do Brasil”, in Revista Brasileira de Geografia, vol.
XXXVI, n 2 (1974), passim; e G. Miiller et alii, op. cit., n.° 2, pp.
33-50 ¢ 84-91.
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rentes de questdes de possc da terra. Considerando que o
fornecimento de titulos legais ocorreu em ritmo muito mais
lento que o influxo de novas familias migrantes, tém sido
publicadas muitas noticias de posseiros que ocupam ilegal-
mente lotes em propriedades privadas, em terras de dommio
gn’lblico ou mesmo cm reservas dos indios. A solugdo rapida
essa situagdo tem sido bloqueada nido sé pela relativa escassez
de fundos e pessoal a disposicio do INCRA, como também
pela existéncia de grileiros que vendem titulos fraudulentos
a pretendentes a colonos.

Desenvolvimento  Econdmico. As estratégias adotadas
primariamente para incrementar a meta de integragio-ocupa-
¢do da Amazodnia justapoem-se de muitos modos as que visam
ao desenvolvimento econdémico regional. Os dispéndios dos
orgamentos do PIN e PROTERRA em infra-estrutura basica
(instalagoes fluviais e de aeroportos, rodovias, eletrificagao,
etc.) e os levantamentos dos recursos naturais (RADAM),
por exemplo, cvidentementc sio necessarios (embora insufi-
cientes) nessc sentido. Da mesma forma, a atragdo da forga
de trabalho por meio da colonizagdo planejada também é in-
grediente potencialmente importante no processo de desen-
volvimento. Entretanto, obedecendo ao espirito da “Operagae
Amazonia”, a formagdo de novas atividades diretamente pro-
dutivas tem sido quasc inteiramente confiada ao setor privado.

Através do elenco de vantagens fiscais a sua disposigio,
a SUDAM tem conseguido atrair um expressivo volume de
capital privado para a Amazonia.% Devido, porém, princi-
palmente as diferengas basicas dos recursos disponiveis no
Nordeste e na Amazoénia, os padrdes de investimentos promo-
vidos pelos incentivos fiscais nas duas regides tém sido acen-
tuadamente divergentes. Enquanto na primeira os investi-
dores mostraram preferéncia por projetos industriais intensivos
em capital, o investimento preferido na tltima tem sido em
projetos pecudrios intensivos em terra.

55  Embora existam problemas de posse da terra em todas as partes
da Amazoénia, parecem scr particularmente agudos no Territério de Ron-
dénia. Ver, por exemplo, O. Senna, “Operagio Ronddnia, Assalto i
Mao Armada”’, in A Amazénia Brasileira em Foco, n.° 10 (julho de 1974/
junho de 1975), pp. 67-81; ¢ “Indios x Posseiros”, in Jornal do Brasil (12
de agosto de 1976).

3  Ver Capitulo 1V para maiores detalhes.
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Na Amazonia, as vantagens econdmicas do investimento
em pecudria (em oposigdo a industria) sdo 6bvias: existéncia
de terra abundante e barata capaz de produzir rapidos ganhos
de capital; requisitos minimos de pessoal; e um mercado em
expansdo. Em contraste, os esforgos por desenvolver uma base
industrial via substituigio de importagdes continuam a ser
prejudicados por escassez de mao-de-obra qualificada, mer-
cados locais limitados, falta de crédito suficiente e concorréncia
da industria extra-regional. Em fins da década de 80, a pro-
dugdo dos projetos pecuarios aprovados pela SUDAM pogeré
dar importante contribuigdo seja ao abastecimento interno de
carne, seja aos ingressos de divisas estrangeiras no Pais — a
projetada produgdo anual de 1 milhdo de cabegas equivale
a 70% do nivel de produgido conjunta de 1971 das regides Norte
e Centro—Qeste, e cerca de 10% do total nacional nesse mesmo
ano. ¥ Todavia, esse tipo especial de desenvolvimento é pas-
sivel de varias criticas.

Em primeiro lugar, a prépria natureza da criagdo cxten-
siva de gado frustra qualquer absorgdo significativa de mao-
de-obra, a ndo ser durante os estagios iniciais de limpeza e
preparo dos pastos.

Esse aspecto da estratégia do desenvolvimento parece,

ois, estar em conflito direto com as outras metas principais
ga politica regional, que destacam a ocupagio humana da
Amazonia. 3 Outra critica vem de aspectos dessa estratégia
com respeito a eqiiidade, decorrendo do fato de que os pro-
jetos pecuarios pertencem em geral a companhias extra-refio-
nais que, através da utilizagdo de incentivos fiscais, podem
adquirir e desenvolver suas propriedades a taxas altamente
subsidiadas. Portanto, cabe a hipétese de que a maioria dos
lucros desses projetos acabara por escapar da Amazénia rumo
a recipiendarios de alta renda sediados em outras regies ou
no estrangeiro. Além disso, a simples imensidao fisica das
propricdades efetivamente retira do mercado terras que, é de
prever-se, poderiam ser utilizadas para fixar migrantes em
fazendas de dimensdo familiar. E finalmente, a ampla derru-

57 Os dados sio da Tabela A.IV.31 e¢ de R. M. Paiva, S. Schattan
e C. F. T. de Freitas, Brazil's Agricultural Sector (Rio de Janciro:
Graphos, 1973), pp. 178-88.

38 Sobre estc tema, ver R. D. de Garcia Paula, “A Ocupacio da
Amazénia: pelo Homem ou pelo Boi?”’, in A Amazdnia Brasileira em
Foco, n.° 9 (julho de 1978/junho de 1974), pp. 61-87.
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bada de floresta virgem nos projetos aprovados pela SUDAM
(estimada em 5.000 quilémetros quadrados por ano) levantou
sérias questdes sobre o impacto ambiental da criagao extensiva
de gado na Amazénia.

Conforme mencionamos, foi criada em 1967 em Ma-
naus uma zona de comércio livre para contrabalangar a
concentragao espacial dos incentivos fiscais da SUDAM na
Amazénia Oriental. Embora a prioridade dada aos projetos
pecudrios em Mato Grosso e Parg tenha perpetuado esse (iese-
quilibrio intra-regional do investimento, a Zona Franca de
Manaus (ZFM) melhorou expressivamente o “clima do inves-
timento” na Amazénia Ocidental. ®® Em fins de 1975, 140 pro-
]‘etos industriais com investimento total préximo de Cr$ 4 bi-
hdes estavam aprovados pela SUFRAMA, o drgao supervisor
da ZFM. Além disso, os incentivos fiscais da SUFRAMA pro-
moveram acentuada expansdo da atividade comercial baseada
na venda de mercadorias importadas “com isengdo de direitos™.

O impacto inicial da ZFM foi criar um grau de prospe-
ridade em Manaus que lembrou a “idade do ouro” do surto
da borracha, de 1870/1912. A populagdo urbana cresceu em
taxa anual superior a 5% enquanto os niveis tanto de renda
como de emprego subiram dramaticamente. O aparente sucesso
da ZFM, entretanto, ¢ toldado por ressalvas quanto a sua efi-
ciéncia e perspectivas como instrumento politico para o desen-
volvimento econdmico sub-regional.

Antes de tudo, os beneficios econdmicos da ZFM limi-
taram-se quase totalmente as redondezas de Manaus, com
goucos efeitos além dos limites municipais. Embora a melhoria

e eficiéncia decorrente das aglomeragdes urbanas esteja bem
documentada na literatura do desenvolvimento regional, a
existéncia de Manaus como um “pélo de atragao” atua contra-
riamente aos objetivos econdmicos e geopoliticos de povoa-
mento das 4reas fronteiricas da Amazénia. Outra critica, rela-
cionada com a primeira, diz respeito ao padrdo de investi-
mento estimulado pelos incentivos fiscais da SUFRAMA. Em
contraste com a experiéncia da SUDAM, os investidores que
se localizaram em Manaus mostraram esmagadora preferéncia
por subsetores industriais como Eletrénica e Téxteis (sinté-
ticos). Entretanto, a grave desvantagem dessas preferéncias
€ que elas niao se baseiam nas vantagens naturais da Ama-

5  Ver Capitulo V para maiores detalhes.



zénia e s3o dependentes da manutengdo indefinida dos
subsidios fiscais. Finalmente, o rapido crescimento das impor-
tagbes, estimuladas pela legislagio da ZFM (superior a 45%
ao ano em termos reais) colide com os esforgos por melhorar
o balango de pagamentos nacional.

1.7
O Futuro: 1975/79

Naturalmente, 0 que o futuro distante reserva para a
Amazdnia ainda é, nesta altura, desconhecido. Contudo, os
documentos oficiais j4 esbogaram os rumos gerais da politica
de desenvolvimento regional para a segunda metade da dé-
cada de 70. Antes de terminarmos, serd proveitoso resumir
brevemente o seu contetido.

1.7.1

O II Plano Nacional de
Desenvolvimento e o II Plano
de Desenvolvimento

da Amazdnia

Os objetivos globais da politica regional para o periodo
1975/79 estao no II Plano Nacional de Desenvolvimento
(II PND). % Basicamente, esse documento continua a enfa-
tizar a filosofia de “integragdo nacional” do I PND. O II PND
recorda as complementaridades sdcio-econdmicas do Nordeste,
Amazdnia e Centro-Oeste e recomenda a expansdo dos fluxos
de fatores e mercadorias entre essas regides. O conteudo e a
diregdo desses fluxos sao deixados um tanto vagos, nio obstante
a implicagio de que a Amazdnia e o Centro-Oeste venham

40  Repiblica Federativa do Brasil, II Plano Nacional de Desen-
volvimento (II PND) - 1975-79 (Rio de Janeiro: Fundacio IBGE,
Servico Grafico, 1974 ), pp. 60-68.

43



a funcionar como mercados para a produgdo industrial do
Nordeste. No que parece ser um contraste com a filosofia de
seus predecessores, o II PND sugerc que a énfase principal
da colonizagao agricola deve recair dentro do Nordeste, e s6
limitadamente na Amazénia e Centro-Oeste. O papel do Cen-
tro-Sul continua a refletir o modelo centro-periferia implicito
no I PND, ou seja, os artigos manufaturados, o capital e a
tecnologia das regides mais desenvolvidas devem ser trocados
pelas matérias-primas das menos desenvolvidas.

Pelas referéncias especificas & Amazénia no II PND tem-
se a impressao de que as autoridades decidiram afinal que
essa regiao € realmente uma “fronteira de recursos” (portanto,
um grande bem nacional) e ndo uma tipica regido deprimida
(e, portanto, um O6nus nacional). Talvez o mais importante
dentre os novos programas que refletem esse sentimento seja
o Programa de Pdlos Agropecuarios e Agrominerais da Ama-
z6nia (POLAMAZONIA, estabelecido em 1974 (Decreto
n.° 74.067, de 29 de setembro), que dispoe sobre a criagao
de 15 “pdlos de crescimento” selecionados com base em suas
vantagens comparativas, obscrvadas em diversos setores pro-
dutivos. E custeado através dos orgamentos do PIN e
PROTERRA e de outras fontes, com Cr$ 4 bilhdes para o
periodo 1975/79.

Em suma, o POLAMAZONIA é um programa de desen-
volvimento de infra-estrutura destinado a criar um “clima de
investimento” mais favoravel para a iniciativa privada. Esta
abordame geral vem sendo seguida desde meados da década
de 60, embora os investimentos do POLAMAZONIA sejam de
naturcza mais intcgrada c abrangente que os dos programas
anteriores. Além disso, concentram-se inteiramente em A4reas
outras que ndo as principais aglomeragdes urbanas. Naquilo
que bem pode ser a sua mais expressiva contribuigdo, o
POLAMAZONIA descnvolverd a infra-estrutura bésica em
torno das vultosas reservas de minério de ferro da Serra dos
Carajas (Pard), cstimadas em 18 bilhdes de toneladas, cuja
produgdo efetiva serd um empreendimento conjunto da Com-
panhia Vale do Rio Doce ¢ um consércio estrangeiro.

A futura contribui¢ao da Amazénia para a balanga comer-
cial do Brasil ¢ também um tema importante do II Plano de
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Desenvolvimento da Amazénia (II PDAm). % Realmente, esse
documento traga ainda com mais nitidez o papel da regido
como uma “fronteira de recursos” (embora utilizando a ex-
pressao “fronteira tropical”). Isso em si jA é um grande aper-
feicoamento sobre os planos regionais anteriores, que equivo-
cadamente confundiam a Amazénia com uma regido deprimida
como o Nordeste (mencionado como “regido em desenvolvi-
mento” no II PDAm). Como norma de sua estratégia de fron-
teira, o II PDAm emprega o que chama de modelo “desequi-
librado corrigido”. E “desequilibrado” por concentrar-se, por
exemplo, em mineragdo, pecudria, madeira, agricultura racio-
nal, turismo, que tém alto potencial de gerar divisas estran-
geiras através da exportagio ou de conserva-las através da
substituigdo de importagdes. E ¢ “corrigido” no sentido em
que sugere a criagio de mecanismos (por exemplo, novos
investimentos e transferéncias federais, processamento local de
matérias-primas e obrigatoriedade de reinvestimento dos lucros
empresariais) que garantiriam niveis eqiiitativos de retengio
da renda na Amazodnia.

Em todo o I PDAm ha ampla evidéncia de que os formu-
ladores da politica regional estao cientes dos graves problemas
de reforma agriria e colonizagdo, de politica de industriali-
zagdo e de protegdo ambiental que restam na regido. No pri-
meiro caso F a julgar do orgamento do II PDAm — ver Tabela
1.2), parece que a colonizagdo planejada se cumprird em taxa
muito mais lenta durante o restante do decénio. Nesse campo,
as principais metas sio melhorar o funcionamento das coldnias
existentes e regulamentar a distribuigdo de titulos de proprie-
dade nas zonas de migragdo espontinea. O desenvolvimento
industrial ainda continua a ser importante preocupagio das
autoridades (ver Tabela 1.2), embora o desejo agora seja
based-lo mais no processamento de matérias-primas regionais
do que no modelo de substitui¢io de importagdes na prépria
regido. Finalmente, a preocupagio com o ambiente natural
da Amazénia evidencia-se no estimulo que o plano d4 & admi-
nistragdo cientifica das florestas e na sugestio de que os
futuros projetos pecuarios se localizem em regides de cerrado,
cerradao e mata fina, em vez de em areas de floresta densa.

01 Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdénia (SUDAM),
II Plano de Desenvolvimento da Amazénia; Detalhamento do 11 Plano
Nacional de Desenvolvimento (1975-1979) (Belém, 1975).



1.8
Sumario

Desde o comego do século até o fim da II Guerra Mundial
as politicas publicas para a Amazoénia preocuparam-se quase
echusivamente com a exploragio das enormes reservas de
borracha natural da regido. Tais politicas trouxeram certo grau
de prosperidade por breves periodos. Entretanto, seus impac-
tos negativos foram muito mais duradouros. Por essa concep-
¢do limitada de desenvolvimento, as autoridades de entdo
inadvertidamente perpetuaram uma mentalidade baseada na
agricultura extrativa que, até certo ({)onto, persiste até hoje.
Essa mentalidade contribuiu para a dispersao e o nomadismo
da populagdo amazodnica e retardou a introdugdo de técnicas
agricolas modernas. Em suma, o planejamento da regido antes
de 1945 provavelmente fez mais para restringir. o desenvolvi-
mento regional do que para promové-lo.

Nos dois decénios se§uintes a II Guerra Mundial, a aten-
¢do voltou-se para os modelos mais tradicionais de desenvolvi-
mento econdmico. Aprendendo talvez com os erros de seus
antecessores, as autoridades desse periodo procuraram reduzir
a dependéncia regional quanto A agricultura extrativa e, ao
contrario, concentraram esforgos na promogio de agricultura
racional, industria e mineragio. Enfatizaram ainda a neces-
sidade de acabar com o isolamento da Amazonia pela criagdo
de uma infra-estrutura nos subsetores Transportes e Comuni-
cagdes. Embora essa abordagem abrangente constituisse um
passo no rumo certo, seu impacto final sobre a regido foi
insignificante. O problema fundamental era que os objetivos
da SPVEA excediam em muito a capacidade financeira e
técnica do 6rgao. Além disso, a SPVEA cometeu o erro crucial
de pulverizar demasiadamente seu orgamento, no esforgo de
agradar a todos os interesses politicos regionais.

Em meados da década de 60, a impoténcia da SPVEA
era tio flagrante que ela foi extinta e substituida por um novo
6rgao, denominado SUDAM, moldado nas linhas da SUDENE.
Como diretrizes operacional e filoséfica a SUDAM seguiria
o espirito da “Operagio Amazobnia”, série de leis promul-
gadas em 1966 e 1967. Em seus aspectos econémicos, a “Ope-
ragio Amazonia” pretendia es eci?icamente uma politica de
industrializagao substitutiva cﬁ importagdes baseada num
elenco de incentivos fiscais e crediticios a iniciativa privada.

46



Possufa ainda importante conteido geopolitico, que salien-
tava a necessidade de povoar a Amazdénia através de migragdo
interna e colonizagdo agricola planejada. A “Operagao Ama-
z6nia” conseguiu realmente chamar a atengdo publica para
os problemas da regido, mas, por volta de 1970, seus resultados
concretos ainda eram dificeis de identificar. A industria foi
atraida com éxito para a Amazdénia por meio da politica de
incentivos fiscais e crediticios, mas comegou a ficar claro que
o modelo de industrializagdo via substituigdo de importagGes
tomado de empréstimo do Nordeste nio poderia ser facilmente
transferido para uma regido de caracteristicas tio marcada-
mente diferentes. Além de tudo, foi tal o ritmo de desenvolvi-
mento da infra-estrutura durante essa fase que ameagou tolher
ainda mais os esforgos para acelerar o crescimento econdmico
e a ocupagio da Amazdnia.

O periodo 1970/75 caracterizou-se por expressivo aumento
do papel do Governo Federal na Amazénia. O tema dominante
nesses anos foi a “integragéo nacional”, objetivo global que
seria atingido através de ambicioso programa de construgdo
rodoviaria, em conjunto com assentamentos de patrocinio
oficial ao lon§o das vias principais. O mais notéveq aspecto
das politicas de integragdo nacional talvez tenha sido a cons-
trugao da Transamazdnica, artéria de 2.500 quildémetros que,
pela primeira vez na histéria, proporcionaria a ligagdo ter-
restre entre o Nordeste densamente povoado e o Norte espar-
samente povoado. Estimulando-se a migragao interna por essa
estrada, raciocinava-se que as pressoes demograficas no Nor-
deste poderiam ser aliviadas, a0 mesmo tempo em que se
obteria a ocupagdo produtiva da Amazdnia. Para tal fim, o
Governo Federal criou uma rede de comunidades agricolas

lanejadas e ativamente recrutou possiveis colonos. O modelo

Se industrializagdo via substituigao de importagées ndo foi
inteiramente abandonado, embora as prioridades se voltassem
mais para o desenvolvimento de atividades de pecuéria e mi-
neragao. Neste ultimo esforgo, os planejadores do desenvolvi-
mento podiam contar agora com o suporte logistico propor-
cinado pelo RADAM.

Os resultados provisérios da era de “integragdo nacional”
ndo estdo ainda bem claros. No lado positivo, o recente desen-
volvimento da infra-estrutura muito fez para acabar com o
histérico isolamento da Amazdnia em relagao ao resto do Brasil
e abriu 4reas antes inacessiveis ao uso produtivo. Além disso,
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pelos esforgos do RADAM, muitos dos mistérios que rodeavam
o cabedal de recursos naturais da regido vao sendo agora
dissipados. Ademais, estdo-se revelando muitas alternativas
vidveis a agricultura extrativa tradicional, incluindo-se entre
elas os projetos de criagio de gado e mineragdo na Amazdnia
Oriental, bem como a Zona Franca de Manaus na sub-regido
ocidental.

No lado negativo, uma série de erros afligiu os programas
de colonizagio agricola e somente uma fragdo do “excesso”
de populagio nordestina foi efetivamente absorvida na Ama-
z6nia. Além do mais, os fluxos migratérios espontaneos do
Nordeste e outras partes criaram graves tensoes sociais, devido
a questdes de possc da terra, ainda nao resolvidas. Finalmente,
e talvez 0 mais importante a longo é)razo, as politicas de acele-
ragao da ocupagdo, integracio e desenvolvimento econdmico
também aceleraram a destruicao da fauna e flora regionais.
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I

A POPULACAO
REGIONAL E A FORCA
DE TRABALHO

A Amazoénia brasileira ¢é tida hd muito como uma
densa floresta tropical umida, praticamente destituida de
ocupagdo humana. De fato, foi essa preocupagio que levou
A criagio de programas governamentais (PIN, PROTERRA,
POLAMAZONIA) destinados a ocupar a regiao ¢ por um
fim ao seu isolamento em relagdo ao resto do Pais (ver Capitulo
[).E cedo demais para julgar o pleno efeito demografico
dos programas de “integragio nacional”, mas seu impacto
futuro serd sem duavida expressivo. O propésito mais
modesto deste capitulo ¢é delincar as principais caracteristicas
da populagioe da forga de trabalho da regiao no periodo
até o Censo Demograifico de 1970 (inclusive a era “pré-
integragio nacio-nal”). Tendo em vista que as recentes
politicas  governamen-tais para o desenvolvimento da
Amazonia guardam estreita relagio com as que tém por
alvo o Nordeste, descrevem-se aqui as diferengas
fundamentais entre essas regides vizinhas.
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2.1

Populagao Total e
Densidade Média

A populagdo total da Amazdnia brasileira varia natural-
mente segundo o conceito geografico de “Amazoénia” utilizado
nas tabulagdes (ver Tabela IL1). No sentido mais amplo
(a “Amazdnia Legal” utilizada no planejamento regional), a
populagdo total em 1970 era estimada em 7,1 milhdes, ou
cerca de 7,6% da populagdo nacional.' Utlizando-se a defi-
nigdo mais restrita adotada pelo IBGE (regido Norte, ou
“Amazénia Classica™), chega-se a uma estimativa de 3,6 mi-
lhoes em 1970, ou cerca de 3,9% do total. Contudo, o subpo-
voamento da regidao s6 pode ser avaliado comparando-se o
nimero de habitantes com a 4rea territorial disponivel.

Conforme salienta a Tabela II.1, a “Amazénia Legal”
compreende quase 5 milhdes de quilémetros quadrados,
ou cerca de 58% do territério nacional. Essa peculiar relagao
homem/terra resulta numa densidade demogrifica média de
1,46 habitante, muito menor que a média nacional de 11,18
e inferior a qualquer outra das grandes regies. Todavia, essa
baixa densidade média é enganadora e oculta o fato de que
mais de 70% do Norte sido completamente desabitados. As
principais aglomeragbes ocorrem nas capitais dos Estados e
Territérios, com a média dos pequenos nicleos situada em
geral ao longo do curso principal do rio Amazonas e seus
numerosos afluentes. Dai porque a densidade populacional
pode variar de mais de 800 habitantes por quilémetro qua-
drado em Belém a menos de 0,1 habitante em alguns muni-
cipios do interior.

1 Tendo em vista, porém, que os dados do censo sdo apresentados
a nivel estadual, pouco mais se pode inferii da composi¢io da populagio
e da forga de trabalho nesse nivel conceitual.
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TABELA II.1
AMAZONIA: POPULACAO TOTAL E DENSIDADE

Z 1970

Populacio % do Total Area % do Total Densidade

Unidade Administrativa ota! (1.000 (Habitantes

(1.000) Regiito Amgazonas km?2) Regifto Amazdnia por km?2)

Norte Legal Norte Legal

Park 2.167,0 60,3 30,4 1.227,5 34,5 25,2 1,77
Amazonas 055,2 26,5 134 1.559,0 43,8 32,0 0,61
Acre 215,3 6,0 3.0 152,68 4,3 3.1 1,41
Amapé 1144 3.2 1.6 139,1 3.9 29 0,82
Ronddnia 111,1 3,1 1,6 243,0 6,8 5,0 0,46
Roraima 40,9 1,1 0.6 230,1 6,5 4,7 0,18
Bubtotal (Regifio Norte) 8.608,9 100,0 = 8.564.0 100,0 ad 1,01
Goifis (Acima do Paralclo 13) 585,9 — 8,2 285,8 -1 5,9 2,05
Mato Grosso (Acima do Paralelo 16) 493,6 — 6,9 7769 — 16,0 0,63
Maranbiio (Ocste do Meridiano 44) 2.4514 —_ 34,4 257,6 —_ 5,3 9,52
Total (Amazonas Legal) 7.184.8 — 100,0 4.871,6 — 100,0 1,46

FONTES: IBGE, Censo Demogrdfico (1970) e Anudrio Estatistico do Brasil (1973).



2.2
Crescimento e
Urbanizagao

Durante os periodos censitarios de 1940/50, 1950/60 e
1960/70, a taxa de crescimento da populagao do Norte apro-
ximou-se da taxa nacional ou ultrapassou-a ligeiramente. Em
todos os quatro anos recenseados, porém, a populagdo regio-
nal permaneceu abaixo de 4% do total.* Embora essas rapidas
taxas de crescimento possam ser vantajosas para a regiao a
longo prazo (pela formagdo de uma forga de trabalho mais
numerosa ), no momento servem apenas para elevar a parcela
jovem e improdutiva da populagdo e, portanto, atuam como
um estorvo aos esforcos de desenvolvimento. 3

A populagdo regional ainda continua a ser predominan-
temente rural, mas, acompanhando as tendéncias nacionais, a
taxa de crescimento urbano foi superior ao dobro da taxa
rural durante o periodo 1940/70. Todas as unidades adminis-
trativas foram-se urbanizando progressivamente, embora o
presente grau de urbanizagdo intra-regional varie considera-
velmente, em relagdo a média regional (45,1%). Em 1970, por
exemplo, a proporgao da populagdo residente em 4reas urba-
nas variou do maximo de 53,64 no Amapi (quinto lugar na
escala nacional) ao minimo de 27,5% no Acre (vigésimo quinto
lugar em termos nacionais). Contudo, o nimero absoluto de
habitantes urbanos é baixo nessas unidades, sendo que quase
90% do total da populagdo urbana regional residem em Belém

2 Historicamente, a populacio do Norte elevou-se a 4,7% do total
nacional em 1920. Esse crescimento relativo foi devido ae influxo liquido
de mais de 200.000 migrantes (principalmente do Nordeste) contratados
para trabzlhar na economia extrativa da borracha. Com o término do
surto da borracha, porém, muitos migrantes regressaram a seus Estados
de origem, e os saldos migratérios liquidos do Norte tornaram-se acen-
tuadamente necgativos. Ver A. V. Villela e W. Suzigan, Politica do
Governo e Crescimento da Economia Brasileira: 1889-1945, Série Mono-
grifica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1973), n° 10, pp. 276-86; e
Tabela A.IV.1.

3 Entre 1940 e 1970, a propor¢io de pessoas menores de 15 anos
de idade subiu de 43,2 para 47,3% da populagdo regional. Quanto ao
Brasil como um todo, essas percentagens foram de 41,7 e 42,0%, respec-
tivamente,
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e Manaus.* Em geral, a populagio rural é excessivamente
dispersa, devido em parte & natureza da agricultura extrativa.
Esse aspecto particular do padrio dc assentamento rcgional
tende a dificultar a implantagio de servigos sociais basicos
(educagio, saide, etc.) nesse segmento da populagio e, assim
sendo, constitui uma formidavel barreira a um planejamento
regional eficaz.

2.3
Migracoes Internas

A vista de resultados de estudos sobre migragGes internas,
cabe concluir que a maior parte do recente crescimento demo-
grafico %erou-se internamente, ja que o Norte parece ter sido
menos afetado pela migragio inter-regional que qualquer outra
das grandes regides do Pais.® Entre os Estados e Territérios,
somente Ronddnia e Amapa apresentaram expressivo cresci-
mento de populagio, baseado em fluxos migratérios. Entre-
tanto, esse fendmeno nao afetou significativamente as taxas
de crescimento regional devido a reduzida populagdo absoluta
dessas unidades e ainda porque mais de 45% dos imigrantes
procederam de outras partes do préprio Norte.

A migragdo ocorrida durante a década de 60 foi princi-
palmente urbana/urbana em lugar de um mais provavel fluxo
rural/urbano. ¢ Tendo em vista que os migrantes com desti-
nagdo urbana mostraram preferéncia por cidades de mais de
50.000 habitantes, cabe a hipétese de que o incipiente desen-
volvimenta industrial de Manaus e Belém tenha desempe-

4+ Para pormenores sobre crescimento demogrifico e urbanizagio
por Estado e Territorio, ver { Saunders, “The Population of the Brazilian
Amazon Today”, in C. Wagley (ed.), Man in the Amazon (Gainesville:
Univle\ll'sity Presses of Florida, 1974), pp. 160-80, e Tabelas A.IV.1, AIV.2
e AIV.a3.

5 Um estudo pormenorizado da migrag¢do inter-regional no Brasil
revela pequenos saldos positivos para o Norte no periodo 1950/70.
Ver M. da Mata et alii, Migragbes Internas no Brasil: Aspectos Eco-
némicos e Demogrdficos, Colecio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro:
IPEA/INPES, 1973), n.° 19, pp. 57-90.

¢ Do movimento de populagio total, 40,9% foram urbano/urbano,
80% rural/rural, 14,6% rural/urbano e 14,5% urbano/rural. Ver M. de
Mello Moreira e J. A. Magno de Carvalho, Migragdes Internas na Regidao
Norte (Belém: SUDAM, 1975), vol. 1, p. 14.
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nhado importante papel para influenciar esses movimen-
tos populacionais. J4 os motivos subjacentes aos movimentos
demograficos com destinagdo rural niao sio tao claros. Apés
cxaustiva analise dos dados censitarios e de estudos suple-
mentares, M. de Mello Moreira e J. A. Magno de Carvalho
concluem que, apesar da distribui¢do desigual da proprie-
dade da terra e das possibilidades geralmente fracas de em-
Srcgo, os migrantes ainda se dirigem as areas rurais por acre-
itarem erroneamente que a terra seja de facil acesso.”

Embora praticamente inexistam dados basicos, é de se
presumir que tanto os fluxos migratérios intra-re§ionais como
os inter-regionais estejam crescendo nesta década a medida
que novas estradas de penetragdo (Transamazobnica, Santa-
rém—Cuiaba, Manaus—Porto Velho, etc.) aumentam a viabi-
lidade da migragdo, enquanto os novos projetos industriais e
agricolas (estimulados pelo PROTERRA, POLAMAZONIA e
os incentivos fiscais da SUDAM e SUFRAMA) elevam as
possibilidades de obtengdo de emprego remunerado.® Uma
vez que parte essencial desses programas de “integra¢do na-
cional” visa a criagdo de “pé6los de desenvolvimento”, parece
provavel que o fluxo rural/urbano venha a sofrer especial
aceleragao nas préximas décadas e que a Fopulagéo urbana
cresga a taxas ainda mais altas que as verificadas na década

de 60.

2.4

Populacio
Economicamente
Ativa

Os problemas dc comparagio da populagdo economica-
mente ativa (PEA) nos diversos periodos censitarios decorrem
principalmente das mudangas no conceito da PEA de censo

7 1bid.,, p. 118.

8 As estimativas do IBGE para 1975 ja revelam taxas elevadas de
crescimente demogrifico nas cidades ao longo da Transamazdnica. No
periodo 1970/75, por exemplo, Maraba (PA) cresceu 27,0%, Itaituba
(PA) 25,8% e Altamira (PA) 21,1%. Citado no Jornal do Brasil (28 de
setembro de 1975), p. 7.
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para censo. Esses problemas metodolégicos foram analisados
em outros trabalhos e ndo precisam ser aqui esmiugados.?
Os Censos Demograficos de 1950, 1960 e 1970, com algumas
excegoes, sdo considerados razoavelmente consistentes. A tinica
dessas excegbes, tida como bastante importante para exigir
um ajustamento, foi a exclusio da categoria “pessoas que
procuram emprego pela primeira vez” da PEA de 1970. O
Censo de 1970 foi o primeiro a incluir essa categoria na PEA
e, por isso mesmo, a sua inclusdo na série temporal tenderia
a exagerar a dimensdo e a taxa de crescimento da PEA em
relagao aos periodos censitarios precedentes.

Na divisaio da PEA em seus componentes primario, secun-
dario e terciario, foi feito novo ajustamento que diverge da
preferéncia da maioria dos demais autores que estudaram o
assunto. Em lugar de considerar a mineragdo como parte do
setor secundario (industrial), foi ela incluida no setor pri-
mario em todos os periodos.1® Esse ajustamento reflete o
desejo deste autor de distinguir os economicamente ativos,
que produzem matérias-primas, daqueles que produzem bens
intermediérios ou finais.

2.4.1
Aspectos Gerais

A Tabela I1.2 sumaria os dados sobre a PEA regional dos
periodos censitarios de 1950/60, 1960/70 e 1950/70 com compu-
tagOes relativas a regiao Norte e a “Amazénia Legal” da
SUDAM (aproximados pelo acréscimo do Estado do Maranhao
a regido Norte). De modo geral, a forga de trabalho regional
continua altamente tradicional (especialmente quando o Mara-
nhédo entra nos calculos), notando-se, porém, algumas leves ten-
déncias modernizantes no periodo de 20 anos em exame. Por
volta de 1970, contudo, a forga de trabalho agricola da regiao

ainda era proporcionalmente muito maior, e as secundaria e

9 Ver, por exemplo, D. E. Goodman e R. Cavalcanti de Albu-
querque, op. cit, p. 50; duas monografias de M. A. Costa: “Aspectos
Demogréficos da Populagio Economicamente Ativa” (MINIPLAN/
IPEA, 1968), mimeo, pp. 1-7; e “Aspectos Econdmicos e Demogrificos
da Mz'éo-de-Obra no Brasil, 1940/64” (MINIPLAN/IPEA, 1969), mimeo,
pp. 13-20.

10 Tendo em vista que menos de 10.000 pessoas no total da forga
de trabalho regional sio empregadas em mineragio (1970), as ramifi-
cagbes quantitativas deste ajustamento sdo irrisorias.
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TABELA II.2

AMAZONIA: ASPECTOS DA POPULACAO
ECONOMICAMENTE ATIVA (PEA) —

1950/60/70 2
Setores
Categorias/Anos Total
Primbriob Secunddrio ‘Fercidrio
PLEA (1.000)
1950 405,3 ( 811,4) 368 ( 63.8) 138,3 (204,5) 580,14 (1.069,7)
1960 518,0 (1.169,4) 48,1 ( 71,3) 219,7 (335,2) 785,8 (1.576,0)
1970¢ 5903,6 (1.358.,8) 109,7 (156,6) 319,1 (475,9) 1.022,4 (1.991,3)
Distribuicio (%)
1950 69,8 (76,9) 6.3 (5,0) 238 (19,1) 100,0 (100,0)
1960 65,9 (74,2) 6,1 (4,5) 28,0 (21,3) 100.0 (100.0)
1970 58,1 (68,2) 10,7 (7,9) 31,2 (23,9) 100,0 (100,0)
Taxa de Crescimento Anual (%)
1950/60 2,5 3.7 2} (2,9) 4,7 (5,1) 3.1 (4,0)
1960/70 1.4 (1,5 80 (8,2) 3.8 (3,6 e (2,4)
1950/70 1,9 (2,6) 56  (5.3) 43 (13) 2,9 (3.2)

FONTE: IBGE, Censo Demoprifico (1950, 1960 e¢ 1970).

8 Os nimeros entre parénteses representam o Norte 4+ Maranh@io (SUDAM).
b Inclusive mineragfio extrativa,

¢ Exclusive pessoas que procuram emprego pela primeira ves.



terciaria proporcionalmente muito menores, do que as médias
nacionais. '' Realmente, a estrutura setorial da forga de tra-
balho na drea da SUDAM (Norte + Maranhao) parece ser
ainda mais tradicional que a encontrada na jurisdigao da
SUDE E. =2

Como se infere da distribui¢do espacial da populagio
regional total apresentada na Tabela IL.1, existem variagGes
expressivas também na distribui¢do da forga de trabalho. Se-
gundo o Censo Demogrifico de 1970, os Estados do faranhao
¢ Pard predominam em termos absolutos, com 80% da PEA
regional ¢ trés quartos ou mais do total de empregos em cada
um dos trés maiores sctores produtivos. Entretanto, dentro
dos Estados e Territdrios da Amazdnia, a maior divergéncia
quanto s normas regionais ocorre no Maranhdao (ver Tabela
AIV.6).

Jesse Estado, observa-se um padrio de emprego alta-
mente tradicional, com quase 3uatro quintos da forga de
trabalho empenhados em atividades primarias e menos de 5%
dedicados a fins industriais. O padrao é agenas ligeiramente
menos tradicional no Acre, onde cerca de 70% da PEA estdo
incluidos no setor primario e apenas 6% na industria. Devido
a sua percentagem relativamente elevada de trabalhadores
industriais, a forga de trabalho do Amapa parece ser a mais
moderna. Esta observagio é um tanto enganadora, porém,
em face do baixo niimero absoluto de trabalhadores envolvidos
(8.860, ou cerca de 3% do total regional) ¢ de sua concen-
tragdo na tradicional industria madeireira.

2.4.2
Absor¢ao de Mao-de-Obra

Dos trés grandes setores, o priméario foi o tnico a apre-
sentar declinio persistente, em termos relativos, durante todo
o periodo 1950/70. Este comportamento ndo deveria surpre-

11 Qs setores primério, secundario e terciario compreendiam 44,6,
18,0 e 37,4%, respectivamente, do total da forca de trabalho brasileira
em 1970. Ver W. ]. M. de Almeida ¢ M. da Conceigio Silva, Dindmica
do Setor Sercicos no Brasil: Emprego e Produto, Colegio Relatérios de
Pesi{}_x(issa (Rio de Janciro: IPEA/INPES, 1973), n.° 18, Quadro VI.12,
p. 176. c -

'* Vep D. E. GCoodman e R. Cavalcanti de Albuauerque, op. cit.,
pp. 30-34.
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ender muito, j4 que se coaduna com as tendéncias nacionais
e tem sido geralmente observado entre os paises em desen-
volvimento no correr do tempo. Um exame dos componentes
desse setor, porém, revela claramente que houve grande modi-
ficagdo na estrutura ocupacional.

As atividades extrativas, historicamente um sustenticulo
da economia regional, tém declinado continuamente como
fonte de emprego para a populagio rural. Enquanto em 1950
tais atividades respondiam por mais de 40% dos empregos
gerados pelo setor primario, essa proporgdo caira para 27,3%
em 1970. De especial interesse, nesse particular, ¢ a economia
da borracha, cujo emprego no Norte reduziu-se de 114.992
trabalhadores em 1960, para menos de 90.000 em 1970. Uma
vez que a produgdo nio parece ter caido nesse mesmo periodo
(a produgido regional de borracha tende a variar entre 25.000
e 35.000 toneladas métricas por ano desde 1950), temos que
supor que o produto marginal desses trabalhadores desaloja-
dos fosse extremamente baixo.

Durante o periodo 1950/60, o crescimento da PEA foi
liderado pelo setor tercidrio (servigos), que absorveu quase
40% da forga de trabalho total. Contudo, é de se presumir que
grande parte deste aumento represente acréscimos as ocupa-
¢oes de baixa produtividade (“informais™). 13 O setor terciario
continuou a ser importante fonte de emprego para a crescente
forga de trabalho na década de 60, se bem que a uma taxa con-
sideravelmente menor que a do setor secundério (industrial).
Os componentes do setor tercidrio do Norte acompanharam
em geral entre 1950 e 1970 as tendéncias de crescimento
nacionais, embora, no fim do periodo, alguns subsetores “mo-
dernos”, como os servigos financeiros e as profissoes liberais,

13 Nesse particular, um autor declara que “apenas uma Dequena
proporgio do emprego tercidrio nas economias menos desenvolvidas com
excedente de mao-de-obra é fungio da elasticidade de renda da demanda
de servigos. O grosso serd encontrado em servigos tradicionais e ndo
organizados como os de engraxates e pequenas vendas a varejo, que
n3o apresentam qualquer relagio observivel com a demanda real de
mio-de-obra. Nesse caso, a oferta de mao-de-obra cria suas préprias
oportunidades de emprego pela partiha de deteminado volume de
trabalho””. Ver A. S. Bhalla, “The Role of Services in Employment
Expamsion”, in W, Galenson (ed.), Essays on Employment (Genebra:
International Labour Office, 1971), p. 158.
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estivessem expressivamente sub-representados, segundo os pa-
drées nacionais.*

O setor secundério continua a ser o menos importante,
como fonte de em rego, entre os trés. Todavia, mostrou-se
particularmente dinamico no periodo 1960/70, atingindo uma
taxa média de crescimento anual de 8,6% (8,2% na 4irea da
SUDAM). Comparando-se os Censos de 1960 e 1970, obser-
va-se que o setor secundario absorveu mais de um quarto do
incremento da PEA (um quinto no caso da “Amazdnia
Legal”). Por subsetores, a mais importante fonte de emprego
foi a construgdo civil, que respondeu por mais da metade dos
acréscimos a forga de trabalho (ver Tabela A.IV.7). As réPidas
taxas de crescimento urbano que caracterizaram esse periodo,
bem como os programas de construgdo de estradas regionais,
sdo sem divida importantes fatores na explicagdo desse compor-
tamento.

Em termos de absor¢io de mao-de-obra, o setor
manufatureiro proporcionou emprego a uma taxa apenas
ligeiramente menor que o da construgio civil, respondendo por
46,0% do crescimento setorial total (38,7% na 4rea da SUDAM).
Dentro do setor manufatureiro, os incrementos do emprego
concentraram-se em relativamente poucas linhas de produgio,
quase sempre tradicionais. A induéstria de Produtos de Madeira,
por exemplo, gerou 8.281 novos empregos no decénio, ou cerca
de 30% do total dos manufaturados. Se acrescentarmos a esse
total os novos empregos criados em Téxteis (4.164), Mobiliario
(2917), Minerais Nao-Metélicos (2.616) e Produtos Alimen-
tares (2.395), verificamos que cinco subsetores industriais
apenas responderam por mais de 70% do crescimento do em-
prego em manufaturados.

2.5
Taxas de Participagao
da M3ao-de-Obra

As taxas de participagio (ou taxas de atividade) sdo
muitas vezes utilizadas como indicador suplementar das con-

dicbes de trabalho. Em termos gerais, elas medem a relagdo

.14 Ver W. J. M. de Almeida ¢ M. da Conceigio Silva, op. cit,,
Quadro VI.13, p. 180.
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entre a forca de trabalho potencial (no Brasil, todas as pessoas
com 10 anos ou mais de idade) e a forgca real. Entretanto,
tendo em vista que uma variedade de fatores demograficos,
econemicos ¢ sociais podem produzir efeitos sobre essas taxas,
toda interpretagéo fica, com freqiiéncia, sujeita a dividas.

No caso do Brasil como um todo, as taxas de participagio
em geral declinaram nos trés periodos censitarios, 1940?50. 15
Considerando-se que as taxas de participagdo rurais subiram
ligeiramente, enquanto as taxas urbanas declinaram, supde-se
em geral que a mao-de-obra liberada das atividades agricolas
ndo foi inteiramente compensada pela demanda de mao-de-
obra nos setores sccundario e terciario. Além disso, a tendéncia
eral por sexo indicaria o uso relativamente mais intensivo
ﬁa mao-de-obra feminina, especialmente no setor de Servigos.

Os cilculos das taxas de participagdo na regido Norte
constam da Tabela II.3. No decorrer do periodo de 10 anos

TABELA 1I.3

REGIAO NORTE: TAXAS DE PARTICIPACAO DA
MAO-DE-OBRA,;2 POR SETORES E SEXOS — 1960/70

Anos
Setores/Sexos
1960 1970
Urbano 41,2 39,4
Masculino 67,6 60,8
Feminino 17,8 20,6
Rural 48,7 45,3
Masculino 80,2 78,2
Feminino 12,5 83
Total 45,8 42,6
\asculino 75,7 70,7
Feminino 14.7 14,4
JFONTE: IBGLE, Censo Bemogrdfico (1960 e 1970).
3 Populagio cconomicamente ativa - populagio com 10 anos de idade

ou mais.

15 Um debate ¢ anilise gerul das taxas de participagdo no Brasil
aparecce em M. A. Casta, “Aspectos Demograficos...”, op. cit,, ¢ W, ].
M. de Almeida ¢ M. da Conceicio Silva, op. cit., pp. 154-59.
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examinado, essas taxas cairam no setor urbano, no setor rural
e conseqiientemente no global. Na verdade, por volta de 1970,
essa regidao apresentava as mais baixas taxas de participagdo
no Brasil. Essa reduzida taxa de atividade produtiva mostrou-
se especialmente aguda no caso das mulheres, apresentando
uma relagio de apenas cerca de 0,75 em termos da média
nacional. *® E interessante observar, porém, que o contingente
urbano feminino foi o tnico a aumentar sua taxa de parti-
cipagiao entre 1960 e 1970. Todavia, a maior parte desse cresci-
mento da atividade feminina pode ser atribuida a expansao
do emprego nos servigos pessoais tradicionais. Enquanto ape-
nas cerca de 50% da forga de trabalho eram do sexo feminino
no setor de servicos pessoais em 1960, essa proporgio
crescera para mais de 70% em 1970. As proporgdes de homens
e mulheres na industria e nos demais servigos nio mudaram
significativamente.

2.6
Desemprego e
Subemprego

Os dados sobre desemprego e subemprego na Amazénia
sdo escassos e limitam-se a algumas tabulagGes sobre emprego,
incluidas no Censo Demografico de 1970. }* De interesse, nesse
particular, sdo as estatisticas sobre trabalhadores que se decla-
raram desempregados durante a semana anterior ao censo, o
nimero de meses de emprego no ano precedente pela forga
de trabalho agricola, o niimero de horas trabalhadas na se-
mana precedente pela for¢a de trabalho nﬁo-agricola, além
dos dagos sobre as rendas mensais por setor produtivo.

Além das dificuldades de obteng¢io de dados basicos sobre
emprego, precisamos fazer certas opgdes mais ou menos arbi-
trarias quanto a definigao pratica do termo “subemprego”.

186 Ver W. J. M. de Almeida, Servigos e Desentolvimento Econbémico
no Brasil: Aspectos Setoriais e suas Implicagdes, Colegao Relatérios de
Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1974), n.° 23, Tabela 6, p. 17.

17 Qutra proveitosa fonte de informagdes sobre emprego, a PNAD
(Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios), lamentavelmente
nio estd disponivel para a regido Norte.
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Para nossos fins, definimos como “subemprego” o fato de uma
pessoa estar empregada menos de seis meses por ano (para
a forga de trabalho agricola), ou menos de 15 horas por
semana (para a forga de trabalho nao-agricola).!® Uma me-
dida alternativa deste conceito é o trabalhador que ganha
menos de Cr$ 100 por més (cerca de 75% do sal4rio minimo
regional vigente em 1970).

Os célculos do nimero de desempregados (contando as
“pessoas que procuram emprego pela primeira vez” como de-
sempregadas) na regido Norte revelam taxas extremamente
baixas tanto pelos padres internacionais como pelos brasi-
leiros. 1 Por setor, as taxas de desemprego vdo do minimo
de 0,13% na Agricultura até o méximo de 1,2% na Industria. 2°
Em termos globais, o nimero de desempregados atingiu ape-
nas 14.378 de uma forga de trabalho total de mais de um

18 Embora esta definigio talvez seja a tnica possivel em face dos

dados disponiveis, é preciso pér em divida sua compatibilidade com
o conceito teérico de “subemprego”. Uma vez que o censo ndo explica
as razdes por que um trabalhador é empregado em tempo parcial, nio
podemos ter certeza se sua inatividade é voluntaria ou ndo. Além disso,
alguns autores alegam que a expressio “subempregado’ sé deveria ser
aplicada aos trabalhadores nao-agricolas que trabalham menos de 40 ho-
ras por semana. A definigio de “menos de 15 horas” é adotada aqui
porque certas ocupagdes (por exemplo, o ensino e alguns servigos pu-
blicos), por sua natureza, exigem menos de 40 horas de trabalho se-
manais.

19 Ver, por exemplo, D. Turnham, The Employment Problem in
Less Developed Countries: A Revicw of Evidence (Paris: OECD, 1971);
F. S. O’Brien e C. L. Salm, “Desemprego e Subemprego no Brasil”,
in Revista Brasileira de Economia, vol. XXIV, n.° 4 (1970), pp. 93-115;
e C. Salm, “Evolucdo do Mercado de Trabalho, 1969/1972", in Estudos
CEBRAP, vol. VIII (abril/maio/junho de 1974), pp. 105-19.

20 Um autor calculou taxas de “desemprego equivalente” para a
regiio Norte. Tal conceito ¢ medido, primeiro, dividindo a renda total
recebida pela parte subempregada da PEA (os que ganham menos que
o salidrio minimo regional) pelo equivalente a um salirio minimo e,
segundo, subtraindo este resultado do niimero total de pessoas subem-
pregadas. Quando este ultimo nimero ¢é expresso como percentagem
da PEA total, chegamos & taxa de emprego que teria prevalecido se
cada trabalhador estivesse recebendo um saldrio minimo ou mais. Para
1970, a taxa global ou “desemprego equivalente” foi de cerca de 18,4%.
Por setor, a taxa variou de 18,8% na Agricultura a 8,2 e 15,1%, respec-
tivamente, na Inddstria e nos Servigos. Ver ]. J. Oliveira e Silva, A
Sociedade Amazodnica e o Problema Social da Desocupagdo e Subocupagdo
(Belém: SUDAM, 1974), pp. 38-40.
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milhdo, ou uma taxa de cerca de 14% 3' A Wltima proporgao
pode ser comparada com a taxa nacional de 2,2% no mesmo
ano.

E dificil uma interpretagio inequivoca dessas baixas taxas
de desemprego, se bem que alguns autores sustentem que elas
representam pouco mais que desemprego “friccional”. Tal hi-
gotese deriva da crenga de que, na falta de um sistema oficial

e seguro-desemprego, os trabalhadores urbanos desemprega-
dos sao rapidamente forgados a procurar qualquer fonte de
renda existente (tipicamente, no setor “informal” de baixa
produtividade). No caso da agricultura, ji se sugeriu que toda
a subutilizagdo da mao-de-obra poderia assumir a forma de
subemprego ou de desemprego disfargado (trabalhadores em-
pregados a taxas de renda extremamente baixas) e que os
trabalhadores estacionalmente desempregados nao se consi-
deram como participantes da for¢a de trabalho.?? Por conse-
guinte, embora ndo possamos ignorar de todo o desemprego
aberto como um grave problema trabalhista na Amazdnia,
parece que o subemprego seria um indicador muito mais rele-
vante das condigGes de trabalho regionais.

A informagao disEonivel sobre o subemprego na Amazénia
estd resumida nas Tabhelas 11.4, 115 e I1.6. Em termos globais,
garece que o subemprego nessa regiao é problema mais grave

0 que o existente em geral no Brasil, se bem que menos
grave que a situagdo vigente no Nordeste. Na agricultura, a
proporgao da forga de trabalho empregada menos de seis me-
ses por ano em 1969/70 foi de 9,3%, ligeiramente abaixo do
numero andlogo referente ao Nordeste (9,8%), mas expressiva-
mente acima da taxa nacional (6,5%).% Entretanto, o quadro

21 E importante observar que, do total de desempregados na
regiao Norte, quase 4.500 (81%) eram novos entrantes na forga de
trabalho. Tal constatagao indicaria que as taxas de desemprego entre
os jovens estio bem acima da média. Com base em dados da PNAD,
outros autores constataram ser isso em geral verdade em relagio a outras
regioes do Brasil. Ver F. S. O'Brien e C. Salm, op. cit,, pp. 111-12, e
D. E. Goodman, “O Modelo Econémico Brasileiro e os Mercados de
Trabalho: Uma Perspectiva Regional”, in Pesquisa e Planejamento Eco-
némico, vol. 5, n.° 1 (junho de 1975), pp. 89-116.

22 Ver F. S. O'Brien e C. L. Salm, op. cit.,, pp. 109-11; e H. C.
Tolosa, “Dualismo no Mercado de Trabalho Urbano”, in Pesquisa e
Planejamento Econémico, vol. 5, n° 1 (junho de 1975), pp. 27-28.

23 E pertinente observar que, em ntmeros absolutos, os traba-
lhadores agricolas subempregados do Nordeste chegam a quase meio
milhdo, contra menos de 50.000 no Norte.
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TABELA II.4

NORTE, NORDESTE E BRASIL: NUMERO DE MESES
DE OCUPAGCAG, POR ANO, DA FORCA DE TRABALHO
AGRICOLA — 1969/70

(% do Total)

Nidmero de Meses

Regioes
<3 3 <8 6 <9 9r< 12
Norte 0,7 8,6 25,4 65,3
Nordeste 1,2 8,6 26,8 63,4
Brasil 1,1 5,4 18,7 4,7

FONTES: IBGE, Censo Demogrdfico (1970) ¢ D. E. Goodman ¢ R. Ca-
valcanti de Albuquerque, op. cit., p. 66.

TABELA II.5

NORTE, NORDESTE E BRASIL: PROPORCAO DO
TOTAL DA FORCA DE TRABALHO GANHANDO
MENOS DE CR$ 100 POR MES — 1970

(% do Total)
Regides
Atividades

Nortes Nordeste Brasil

Agricultura 31,9 77,3 58,6
Inddstria® 8,7 33,9 1232
Comércio 10,8 28,8 15,4
Servigos Pessoais 63,5 76,3 56,3
Transportes e Comunicagies 9,7 16,8 6,8
Servigos Socials Lk 31,1 12,4
Administragio Pablica 3,5 12,5 7,5
Diversas 14,4 22,1 10,1
Totale 25,1 61,5 35,9
(17,5) (39,0 (20,8)

FONTES: IBGE, Censo Demogréfico (1970) e D. E. Goodman e R. Ca-
valcanti de Albuquerque, op. cit., p. 67.

s O saldrio minimo regional a partir de 1.2-5-70 foi de CrS 134,40.
b Inclusive mineragito extrativa.
¢ Os n.°s entre parénteses excluem a Agricultura,
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TABELA II1.6

NORTE, NORDESTE E BRASIL: PROPORCAO DA
FORCA DE TRABALHO NAO-AGRICOLA OCUPADA
MENOS DE 40 HORAS POR SEMANA - 1970

(%)
Norte Nordeste Brasil
Atividades
<15h <40h <15h <40h <153h <40h
Inddstria® 2,7 8.2 2,8 14,0 1,1 6.0
Comércio 3,9 10,4 3,0 16,2 1.5 9,6
Servicos Pessoais 2,6 19,2 3,3 22,5 2,4 16,8
Transportes e Comunica¢des 3.8 11,2 2,0 1272 5| 8,5
Servicos Sociais 2,8 35,2 5,4 47,4 3,4 44,8
Administra¢io Pdblica 1,3 13,9 2,4 23,7 1,3 19,4
Diversas 2,9 13,2 27 21,5 1,5 16,1
Total 29 14,6 3,1 20,6 1,7 14,0

FO:TTES: IBGE, Censo Demogrdfico (1970) ¢ W. J. M. de Almeida, op. cit., Tabela 18,
p. 61.

® Inclusive mineragio extrativa.

melhorara se utilizarmos os rendimentos mensais como indi-
cador de subemprego. Por este angulo, tem-se a impressao
de que a incidéncia de pobreza rural extrema prevalece muito
menos no Norte do que no Nordeste no Brasil como um todo,
isto é, enquanto apenas 31,9% da for¢a de trabalho agricola
do Norte ganhavam menos de Cr$ 100 por més em 1970,
esta proporgdo subia a 77,3% no Nordeste e a 58,6% nacional-
mente (ver Tabela IL5).**

Em atividades nao-agricolas, a incidéncia do subemprego
no Norte diverge mais das meédias nacionais e aproxima-se
bem de perto da situagdao do Nordeste. Do total da forga de
trabalho nao-agricola, 2,9% estiveram empregados menos de
15 horas semanais no Norte, contra 3,1% no Nordeste e 1,7%
no Brasil como um todo (ver Tabela II.6). A incidéncia de
subemprego foi especialmente alta em Industria, Comércio,
Transportes e Comunicagdes e Diversos, duplicando ou mesmo
triplicando (no caso dos Transportes e Comunicagles) as taxas
médias relativas ao Brasil. Realmente, em algumas atividades,

24 A renda mensal média no setor primirio do Norte (1970), de
Cr$ 159,83, foi superior & média nacional (Cr§ 138,00) e superada
apenas pelas médias atingidas nos Estados do Centro-Sul. Ver C. G.
Langoni, Distribuicdo da Renda e Desenvolvimento Econdémico do Brasil
{Rio de Janeiro: Editora Expressio e Cultura, 1973), pp. 68 e 165.
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por exemplo Comércio, Transportes e Comunicagdes, as taxas
de subemprego no Norte sdo consideravelmente mais altas que
as verificadas no Nordeste.

Uma vez mais, porém, a situagdo do emprego no Norte
parecerd mais favoravel se forem levados em conta os rendi-
mentos mensais. Nesse particular, a proporgao da forga de
trabalho nao-agricola da regido que ganha menos de Cr$ 100
mensais é inferior & do Nordeste em todos os ramos ou ativi-
dades econémicas urbanas e inferior & média brasileira em
Inddstria, Comércio, Servigos Sociais e Administragdo Publica
(ver Tabela I1.5). O contraste entre Norte e Nordeste é mar-
cante em especial na industria: com apenas 8,7% deste contin-
gente ganhando menos de Cr$ 100 naquela. regido, contra
33,9% na ultima. 25

2.7
Sumério

A caracteristica demografica basica da Amazénia é a baixa
densidade média de populagdo. As aglomeragGes humanas
ocorrem apenas em poucos centros urbanos, e os ruricolas da
regido dispersam-se amplamente ao longo das margens dos
rios. A parte isoladas tribos de indios, o interior é quase todo
desabitado. Nos tltimos 30 anos, o crescimento da populagdo
total acompanhou ou excedeu ligeiramente as taxas nacionais,
¢ as taxas de crescimento urbano foram mais que o dobro
das taxas rurais. Devido ao isolamento da Amaz6nia, os fluxos
migratérios procedentes de outras regides nao foram impor-
tantes em décadas recentes. Entretanto, os dados disponiveis
indicam que a migragdo interna acelerou-se muito a partir
de 1970.

Os dados do censo mostram que a forga de trabalho
regional é altamente tradicional e sujeita a expressivo subem-
prego. O setor primario, embora ainda empregue mais de dois

25 Comparando-se as rendas urbanas médias, o Norte (Cr$ 329,52)
fica abaixo da média nacional (Cr$ 388,00), mas ainda permanece
acima de todas as demais regides, com exce¢io do Centro-Sul. Ver C. G.
Langoni, op. cit, pp. 70 e 165.
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tergos da populagdo economicamente ativa, continua a declinar
em termos relativos (embora nio em termos absolutos). A
estagnagdo do emprego rural tem sido mais evidente na eco-
nomia extrativa, onde mais de 25.000 seringueiros perderam
o emprego durante a década de 60. O emprego urbano cresceu
mais rapidamente, embora em ritmo mais lento que a popu-
lagao urbana global. Além disso, a absor¢io de mao-de-obra
ocorrida limitou-se em geral a atividades de baixa produtivi-
dade, como Produtos de Madeira, Téxteis, Construgio Civil
e Servigos Pessoais.

As perspectivas de emprego na Amazbnia sio por ora
imprecisas e dependem em alto grau das prioridades gover-
namentais. Ndo obstante, a énfase dada a mineragio e 2
criagdo extensiva de gado nos planos de desenvolvimento re-
gional sugere taxas reduzidas de absor¢io de maio-de-obra.
Um fator condicionante importante serd o impacto dos pro-
gramas de construgio de estradas sobre a migragdao inter-
regional. Se o efeito liquido for a geragdo de um amplo in-
fluxo de trabalhadores insuficientemente qualificados, as prio-
ridades devem ser transferidas para atividades mais intensivas
em trabalho. Na falta dessas atividades, as migragGes proje-
tadas nao atenuardo a pobreza, causando apenas sua dispersido
geografica. 2¢

26 Noticias de Santarém (PA) indicam que os migrantes nordes-
tinos que estio entrando na cidade pela estrada Santarém—Cuiabi ja
criaram graves tensdes para a economia urbana. As empresas locais
sio insuficientes para absorver o novo contingente de trabalho, e as
estimativas de desemprego aberto andam em torno dos 20%. Ver Jornal
do Brasil (10 de outubro de 1975), p. 30.
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I

A ECONOMIA
REGIONAL:
VISAO GERAL

Conforme vimos no Capitulo I, a redugdo das disparidades
inter-regionais de renda tem sido uma importante meta do
lanejamento econdémico brasileiro no pés-guerra. Para esse
?im, 1:programas especiais de implantagao de infra-estrutura,
transferéncias de receitas intergovernamentais, incentivos fis-
cais e politicas de outra natureza foram concebidas para me-
lhorar as posigdes relativas das regides mais pobres. Entre-
tanto, apesar de quase trés décadas de tais politicas compen-
satérias, Norte e Nordeste continuam a se atrasar em relagio
ao Centro-Sul mais industrializado.

Certo ntimero de estudos publicados e inéditos tem anali-
sado a questdo das disparidades regionais, mas poucos trata-
ram do caso especifico da Amazoénia.! Tal negligéncia parece

1 Para estudos generalizados desta natureza (com énfase no Nor-
deste), ver R. Cavalcanti de Albuquerque e C. de V. Cavalcanti, Desen-
volvimento Regional no Brasil, Série Estudos para o Planejamento
(Brasilia: IPEA/IPLAN, 1976), n.° 16; O. E. Rebougas, “Interregional
Effects of Economic Policies: Multi-Sectoral General Equilibrium Esti-
mates for Brazil” (Tese de Ph. D., Universidade de Harvard, 1974);
P. Haddad e T. A. Andrade, “Politica Fiscal e Desequilibrios Regionais”,
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ter relagdo com a insignificante presenga da regiao nos indices
econdmicos nacionais, e ainda com a inexisténcia de dados
estatisticos essenciais. Tendo em vista que este ultimo pro-
blema continua sério, este capitulo s pode oferecer algumas
contribuig¢bes indicativas ao debate no que se aplica & Ama-
z6nia. Além disso, um estudo completo da questao das dispa-
ridades acarretaria analises ndo sg da Amazénia mas igual-
mente das demais economias regionais, numa abordagem além
do escopo de nosso trabalho.

A principal intengdo aqui ¢ proporcionar uma visao geral
da economia regional na década de 60. Nesse sentido, o
desempenio econdmico agregado da Amazénia serd exami-
nado nos contextos inter-regional, intra-regional e internacional.
Tentaremos identificar os setores dindmicos e estagnados,
embora as andlises detalhadas de comportamento se limitem
ao setor publico e ao comércio.® Para concluir, descreveremos
brevementc e analisaremos a distribuigdo pessoal da renda
predominante no Norte.

3.1
Renda Regional
Agregada

As anélises das desigualdades espaciais no Brasil em geral
fundamentam-se no comportamento histérico das estatisticas
de renda regional.® Com as recentes revisdes das contas so-

in Estudos Econdmicos, vol. IV, n° 1 (1972), pp. 9-54; H. Gauthier e R.
Semple, “Tendéncias nas Desigualdades Regionais na Economia Brasi-
leira, 1947-1966"’, in Dados, n.° 9 (1972), pp. 103-13; D. H. Graham,
“Divergent and Convergent Regional Economic Growth and Internal
Migration in Brazil, 1940-1960"", in Economic Development and Cultural
Change, vol. XVIII, n° 3 (1970), pp. 362-82; ¢ W. Baer, “Regional
Incquality and Economic Growth in Brazil”, in Economic Development
and Cultural Change, vol. XII, n° 2 (1964), pp. 268-85.

2 Outras informagdes sobre a agricultura e a indistria regionais

podem ser encontradas no Capitulo IV.

3 Uma critica desta abordagem pode ser encontrada em J. Redwood
111, “The Recent Evolution of Regional Income Disparities in Brazil”,
Texto para Discussio n.° 89 (Rccife: Universidade Federal de Per-
nambuco/PIMES, 1976), mimeo.
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clals nacionais e regionais, porém, o desempenho econdmico
relativo do Norte s6 pdde ser avaliado com base em dados re-
lativos a 1949, 1959 e 1970.* A 4bvia inconveniéncia dessa
abordagem tipo cross-section é que virtualmente nada revela
sobre as tendéncias vigentes nos periodos intermediarios.
Outro problema surge quando se tenta converter os dados em
termos reais. Idealmente, o deflator adequado refletiria 0 com-
portamento dos pregos em cada regido ou Estado. Uma vez
que esses deflatores em geral ndo existem, decidiu-se ajustar
todos os dados (a menos que se especifiquc em contrario)
pelo indice geral de pregos da Fundagio Getulio Vargas
(Conjuntura Econémica, Coluna 2).

3.1.1
O Contexto Inter-Regional

Com aproximadamente 2%, a participagio do Norte na
renda nacional continua a ser bem insignificante, em especial
se considerado que a regidao compreende mais de 40% do ter-
ritério nacional. Contudo, as taxas médias reais de crescimento
atingidas nos periodos 1949/59 e 1959/70 ultrapassaram as atin-
gidas a nivel nacional e foram consideravelmente mais ele-
vadas que as do Nordeste.® Nao obstante, a taxa de cresci-
mento agregada do Norte ficou abaixo da do Centro-Sul du-

4 O conceito de “Amazodnia” utilizado nas contas sociais obedece

ao de “regiao Norte’’, ou “Amazobnia Clissica’’ do IBGE, compreen-
dendo Rondénia, Acre, Amazonas, Roraima, Pard e Amapa.

3 O emprego de 1970 como ano-base introduz uma distor¢ao ao
comparar-se 0o comportamento da renda no Nordeste com o de outras
regides. Devido a uma intensa seca havida nesse ano, a renda bruta
do Nordeste chegou a taxa de crescimento incomumente baixa de 2,1%.
Lamentavelmente, as contas regionais relativas ao Nordeste nio sio
inteiramente consistentes com as do Norte, razio por que niao pdde
ser utilizado outro ano para a comparagio. Ver Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), Estimativas do Produto e
da Formagio Bruta de Capital do Nordestc no Periodo 1965-1972 (Re-
cife, 1974), p. 12,
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TABELA III.1

NORTE, NORDESTE, CENTRO-SUL E BRASIL: RENDA

LIQUIDA PER CAPITA A CUSTO DE FATORES —

1949/59/70
(Pregos Constantes de 1975)

Norte Nordeate Centro-Sul® Braail
AT Vur. % do Var. % do Var. e d Var.
Cr$ An. Brasil Cr$ An. Brasil Cr$ An. B‘:n.u?l Cr8 An.
(%) (%) (%) (%)
1949 1.086 —_ 48,1 917 — 40,6 3.080 -— 136,3 2.260 —
1959 1.650 3,6 54,0 1.270 3.3 44,2 3.738 2,0 130,0 2.872 24
1970 2.356 3.9 52,2 1.821 3,3 40,4 5.920 4,3 131,2 4.513 4,2

FONTES: Fundagio Getulio Vargas (IBRE), Sistema de Contaa Nacnonau Metodologia ¢ Quadros (Rio de Janeiro,
959.

IBGE, Censo Demogrdfico (1950, 1960 e 1970), ajustados para 1949 e
® Centro-Sul = Brasil — (Norte + Nordeste).

1974) ¢ dados de populagite do



rante a década de 60 e o hiato global de renda entre as duas
regides aumentou ligeiramente (ver Tabela A.IV.8).°

A escassa contribui¢io da Amazoénia a renda nacional é
apenas em parte explicada pela sua baixa densidade popula-
cional. Esse ponto é esclarecido na Tabela III.1, que apresenta
os dados da renda regional em termos per capita. Embora
a renda per capita da regiao tenda a superar a do Nordeste,
seu nivel continua a pairar em torno de metade da média
nacional e de um terco da média do Centro-Sul. Além disso, o
crescente hiato entre o Norte e o Centro-Sul, observado du-
rante a década de 60, é mais acentuado em bases per capita
devido a taxa mais alta de crescimento demografico apre-
sentada pela primeira regido.” Por conseguinte, chegamos 2
conclusdo preliminar de que, se bem que as politicas gover-
namentais da década de 60 possam ter afetado positivamente
a taxa de crescimento econémico regional, ndo puderam im-
pedir novas ampliagoes do hiato entre o centro desenvolvido
e a periferia subdesenvolvida.

3.1.2
O Contexto Intra-Regional

Quando encarada no contexto intra-regional, verifica-se
que a atividade econdmica na Amazénia concentra-se em
poucas areas geograficas. Segundo as contas sociais, de 75 a
85% da renda regional da agricultura, industria e servigos sdo
gerados em apenas dois Estados: Amazonas e Par&.® Tendo

6 Convém enfatizar que as contas regionais medem a renda em
sua origem geografica, ndo necessariamente em seu destino. Tendo em
vista que uma das caracteristicas fundamentais das politicas de incen-
tivo da SUDAM e SUFRAMA ¢ a atragdo de capital de outras regides,
deve presumir-se que uma parte bastante grande da renda gerada no
Norte acabe por escoar-se para fora da regido sob a forma de remessas
de lucros, dividendos, importagdes, etc. Tal questio ¢é examinada também
nos capitulos subseqiientes.

7 Conforme observamos no Capitulo II, a migracdo inter-regional
pouco ecxplica o crescimento demografico da Amazdnia durante a Wltima
década. Assim sendo, em contraste com o Nordeste e o Centro-Sul, esse
fator p]roduziu um impacto sem importincia sobre a renda per capita
regional.

8 A maior parte dos dados para o exame que se segue sio adap-
tados da Fundaciao Getulio Vargas (IBRE/SUDAM), Agregados Eco-
nomicos Regionais, vol. I (outubro de 1974).
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em vista que ecsses Estados abrangem cerca de 80% da &rea
¢ populagao da regidao, o grau de concentragao observado nao
deve surpreender muito. Entretanto, quando os dados de renda
sao reunidos a nivel microrregional, torna-se evidente que a
maior parte da atividade econdmica ocorre nas capitais esta-
duais (}J)e Manaus (Amazonas) e Belém (Pari) e em torno
delas. Em 1970, por exemplo, cerca de 80% da renda total do
Amazonas foram gerados na microrregiio Médio Amazonas,
que, a grosso modo, compreende a zona de influéncia de
Manaus. Situagdo similar é observada no Estado do Par4, onde
seis microrregides relativamente pequenas (Guajarina, Sal-
gado, Bragantina, Belém e Viseu), que constituem essencial-
mente a cidade dc Belém e seus suburbios, responderam por
cerca de 70% da renda total do Estado. As taxas de concen-
tragdo espacial acentuam-se ainda mais %uando se exclui a
Agricultura, j4 que este setor é mais amplamente distribuido
dentro da regiio.

Conforme se infere do Capitulo 1, as politicas de desen-

volvimento regional tém acentuado em geral a polarizagio da
atividade econémica (especialmente industrial e comercial)
em torno de Manaus e Belém. Em termos de eficiéncia, tais
estratégias provavelmente se justificam, dado o estado avan-
¢ado de desenvolvimento da infra-estrutura nessas cidades em
comparagido com a situagio vigente no interior. Entretanto, as
vantagens econdmicas de Belém sobre Manaus (maiores mer-
cados e concentragio de mao-de-obra, maior proximidade dos
grandes mercados nacionais e internacionais, desenvolvimento
mais avangado da infra-estrutura, etc.) foram rapidamente
ercebidas pelos investidores, tanto que em fins da década
e 60 os padroes de investimento resultantes dos incentivos
fiscais da SUDAM mostraram uma tendéncia nitidamente
intra—reéiona]. Como conseqiiéncia, foram estendidas & Ama-
zbnia Ocidental novas medidas fiscais a fim de compensar
as supostas desvantagens da sub-regido para atrair capital
privado.

A Tabela II11.2 d4 uma indicagio do desempenho relativo
das duas sub-regies no periodo 1960/72. O visivel sucesso
da legislagao fiscal compensatoria pode ser observado na
reversiao das tendéncias passadas do crescimento econdmico
intra-regional. No periodo em causa, a renda agregada da
sub-regiao ocidentaFcresceu a taxa média anual real de 6,5%,
em oposi¢io a taxa de 53% obtida na sub-regido oriental.
Conseqiientemente, a participagdo da sub-regido ocidental na
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TABELA 1II.2

REGIAO NORTE: RENDA LIQUIDA A CUSTO DE
FATORES DAS SUB-REGIOES ORIENTAL E
OCIDENTAL?® — 1960 E 1969/72

(Pregos Constantes)

Sub-Regides

Oriental Ocidental

Anos

- % do Total . % do Total

(1958(1-'“100) da Renda (1958(1—10(;00) da Renda

- Regional - Regional
1960 100,0 59,0 100,0 41,0
1969 146,6 57,3 157,3 42,7
1970 158,7 54,3 191,9 45,7
1971 177,3 57,2 190,6 42,8
1972 186,0 55,7 212,9 44,3

FONTE: Fundagao Getulio Vargas (IBRE/SUDAM), op. cit., vol. 1.
s A sub-regiao oriental inclui Pard e Amap4; a sub-regido ocidental inclui
Rond6énia, Acre, Amazonas e Roraima.

renda regional subiu de 41% em 1960 para 44,3% em 1972.
Quando examinados em termos per capita, os ganhos relativos
ao Oeste sdo ainda mais impressionantes. Gragas a uma com-
binagdo de taxa de crescimento demografico mais baixa e taxa
de crescimento econdémico mais alta, a renda per capita desta
sub-regidao subiu de 109% da média regional em 1960 para
121% em 1972. A renda per cafita do Leste, por outro lado,
caiu de 95% da média regional para 88%, durante o mesmo
periodo.

Pela natureza da legislagdo fiscal especial destinada a
Amazénia Ocidental, entretanto, a maioria dos beneficios
limitou-se as vizinhangas de Manaus, estimulando, assim (ou
pelo menos nao desestimulando), maior concentragao da ativi-
dade econdmica dentro da sub-regido. A Zona Franca de
Manaus, em particular, foi sem dﬁviga util na equiparagio dos
niveis de desenvolvimento entre Manaus e Belém, mas houve
poucos efeitos observaveis de propagagdo as areas rurais da
Amazoénia Ocidental. O reconhecimento desse problema (dis-
cutido ainda nos Capitulos I e V) resultou na elaboragao de
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legislagio que proporciona meios adicionais de desenvolvi-
mento de infra-cstrutura e beneficios fiscais a areas situadas
além da zona de influéncia de Manaus.

3.1.3
Aspectos Estruturais Gerais

A Tabela II1.3 reine os dados da renda regional segundo
os principais setores produtivos (ver também Tabela A.IV.9).
Assim encarados, os Servigos despontam como o maior setor
¢ de crescimento mais rapido. Entre 1960 e 1972, a renda
gerada nesse setor cresceu a taxa anual média real de 6,9%,
aumentando, assim, sua participacio na renda regional de
56,1 para 68,2%.° Durante o mesmo periodo, Agricultura e
Indistria cresceram a taxas anuais de 4,7 e 3,7%, respectiva-
mente. Contrastando com os Servigos, suas participagbes na
renda regional tenderam a declinar.

Como se poderia esperar numa regido tio grande e variada
como o Norte, a estrutura geral da renda apresentada na
Tabela IIL.3 obscurece importantes variagbes intra-regionais.
A heterogeneidade intra-regional em matéria de estrutura de
renda é especialmente acentuada nos casos do Acre, Amapa
e Roraima (ver Tabela A.IV.10). O Acre, por exemplo, é a
mais agricola e menos industrial dentre as unidades adminis-
trativas. O Amapa, em contraste, é a menos agricola e mais
industrial. O Territério de Roraima, conquanto se conforme
a média regional em Agricultura, caracteriza-se pela segunda
participagdo mais baixa de renda em Industria e a mais alta
no setor Servigos.

De modo geral, essas acentuadas divergéncias em relagio
as normas regionais constituem um reflexo da indole ndo
diversificada e voltada para a exportagio das economias desses
Estados e Territérios, economias em que apenas uma ativi-
dade predomina, ou muito poucas. O fato de ser o Acre o
maior produtor brasileiro de borracha natural, por exemplo,
influencia em muito sua peculiar estrutura de renda. No Ter-

® O dinamismo do setor “Secrvigos” tem, sem divida, relagio com
a taxa de urbanizagio observada no Norte durante a década de 60.
Entrctanto, a hipertrofia do subsetor “Comércio” (quase um quarto
da renda regional total) ¢ comumente atribuida ao sistema de crédito
rural por “aviamento”. Ver Apéndice I para maiores detalhes.
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TABELA III.3

REGIAO NORTE: DISTRIBUICAO SETORIAL DA
RENDA LiQUIDA A CUSTO DE FATORES
— 1960/72 2
(% do Total)

Setores

d Servigos
P Agt:::l- Inddstria
Total Coméroic  Governo  Outrosb

1960 23,0 20,9 5¢,1 24,8 9,0 22,5
1961 22,6 20,5 56,9 25,4 11,9 19,7
1962 20,1 21,5 58,3 23,8 10,4 24,1
1963 22,2 19,4 58,3 23,9 12,2 22,2
1964 23,8 18,6 57,8 23,6 13,3 20,7
1965 23,4 18,3 58,3 24,1 13,1 21,2
1966 21,1 19,0 54,9 23,4 13,3 23,2
1967 20,0 17,8 62,2 22,7 13,1 29,4
1968 19,4 184 62,6 23,7 10,9 7.6
1969 19,1 18,8 62,1 24,0 10,2 27,9
1970 21,5 18,0 60.5 22,3 13,3 24,9
1971 19,2 17,6 83,3 23,2 14,6 25,6
1972 20,3 16,5 83,2 23,8 14,2 253

FONTE: Ver Tabela III.2.

8 Pregos correntes. . X . e »
b Inclusive intermedifirios financeiros, transporte ¢ comunicagdes, aluguéis e ‘diversos’.

ritério do Amap4, a mineragdo de manganés responde por
82,7% da renda total originiria de seu relativamente amplo
setor industrial. * Diferindo um tanto do Acre e do Amapa,
o Territério de Roraima ainda se encontra no estigio de pré-
desenvolvimento. Embora as possibilidades paregam promis-
soras para Pecuéria, Produtos de Madeira e Mineragdo, a mais
importante fonte de renda isolada até 1970 era constituida
de salarios e ordenados governamentais.

Somente no Amazonas e Par4, com suas grandes popula-
¢bes urbanas, encontramos algo que se aproxima de uma
estrutura econdmica moderna e diversificada. Todavia, mesmo
nesses Estados, os setores Agricola, Industrial e de Servigos
sao “modernos” apenas em relagdo a regido, pois nos dois
Estados (em especial no primeiro) predomina ainda a Agri-

10 O setor industrial de Rondénia, que em dimensdo relativa quase
se aproxima dos do Amazonas e Pari, também é dominado pela mine-
racio. Em 1970, essa atividade respondeu por 50,9% da renda industrial
total do territdrio.
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cultura rudimentar e, com exce¢io das novas empresas ele-
tronicas de Manaus, a Inddstria tende a concentrar-se em linhas
de produgdo tradicionais, como as de Alimentagdo, Produtos
de Madeira e Téxteis.

3.2
A Importincia do Setor
Piblico

A vista da Tabela IIL.3, poder-se-ia inferir erroneamente
que o “Governo” desempenhou apenas um papel secundério
no recente crescimento e desenvolvimento da Amazénia, isto
¢, conquanto esse setor tenha em geral crescido mais rapida-
mente que a economia regional como um todo, sua partici-
pagdo na renda regional ainda foi inferior a 15% em 1972.
Por muitas razdes, entretanto, o verdadeiro impacto do setor
publico (especialmente a nivel federal) foi (e continua a ser)
muito maior do que tais dados indicam.

Em primeiro lugar, as contas regionais medem o setor
Governo 4 base do pagamento de salarios e ordenados a em-
pregados publicos. Mas como se viu no Capitulo I, o desen-
volvimento da infra-estrutura (intensiva em capital, por
defini¢do) constituiu o principal elemento das politicas regio-
nais desde a constru¢io da rodovia Belém—Brasilia, em fins
da década de 50 e comegos da de 60, até os projetos PIN
e POLAMAZONIA, na década de 70. Dai porque a exclusio
da formagdo de capital fixo pelo Governo leva por si s6 a
uma significativa subestimagdo do papel do setor publico. Em
segundo lugar, o setor publico desempenha uma série de pa-
péis indiretos, que nao se refletem plenamente nas contas
regionais. Exemplo ébvio disso é a legislagao fiscal que estende
beneficios especiais a empresas localizadas ou que se localizem
na Amazdnia, como, por exemplo, os incentivos fiscais da
SUDAM e SUFRAMA e as isengoes fiscais temporarias conce-
didos pelos Governos Federal, Estaduais e Municipais. Outro
exemplo é o sistema de participagio nos impostos federais
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através de uma redistribuigdo regional, adotado em meados
da década de 60.!

Em face da minimizagdo da importdncia do Governo nas
contas regionais, esta segdo procura definir com maior pre-
cisdo suas dimensdes quantitativas. Antes de fazé-lo, porém,
serd proveitoso examinar algumas das dificuldades teéricas e
metodoldgicas envolvidas neste exercicio.

3.2.1

Incidéncia Regional

de Impostos e Despesas:
Algumas Consideragdes
Teéricas e Metodoldgicas

A importancia relativa do Governo numa economia é fre-
giientemente medida pela carga tributria e/ou pela relagao
entre as despesas publicas e o Produto Interno. A nivel nacio-
nal, supondo que todas as receitas se originem de impostos e
que o orgamento seja equilibrado, ambos os indicadores for-
necem idéntico resultado. Quando as cargas tributarias sao
computadas em base regional, porém, esta tltima condigdo
ndo é necessariamente verdadeira.

No caso regional, as cargas tributirias e as relagoes des-
pesas/PIB serao iguais apenas se todos os impostos arreca-
dados pelo Governo Central forem posteriormente distribuidos
segundo o principio de “beneficios recebidos” (no sentido
geografico). Embora teoricamente possivel, tal sistema fiscal
seria cxtremamente dificil de implementar na préitica. Seria
também injusto em nagdes caracterizadas por disparidades

11 Naturalmente, esses exemplos nio sio de forma alguma exaus-
tivos. No sentido mais geral, as atividades publicas (ou seja, as politicas
tarifarias e de comércio exterior, os controles de precos e sal4rios, moeda
e crédito, etc.) nas economias abertas produzirao algum impacto sobre
cada regido. Para outras pesquisas sobre esse tépico, ver O. E. Rebougas,
op. cit; ]. Redwood III, “Algumas Notas sobre Exportaces e Desen-
volvimento Regional”, in Pesquisa e Planejamento Econdmico, vol 6,
n® 2 (1976), pp. 431-59. Com referéncia especificamente 4 Amazonia,
ver também A. D. Mendes, “Uma Nova Politica de Valorizagio da
Amazénia’’, in Revista de Ciéncias Juridicas, Econémicas e Sociais, vol. I,
n° 2 (1963), pp. 163-87; e |. Hebette et alii, A Amazénia no Processo
de Integragdo Nacional (Belém: Universidade Federal do Par4, NAEA/
FIPAM, 1974).
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regionais na distribui¢do das atividades tributaveis. E por isso
que em qualquer pais geralmente se encontram certas regides
onde os fluxos fiscais liquidos (arrecadagdo tributaria-des-
pesas) sao positivos e outras onde esses fluxos sio negativos.
Neste ltimo caso pode-se supor que o orgamento governa-
mental redistribui geograficamente a renda.

Embora fosse util, para fins de planejamento regional,
conhecer os fluxos fiscais existentes (suas magnitudes e suas
diregbes), o conceito é insuficiente para uma efetiva avaliagao
do efeito redistributivo do orgamento publico. O maior pro-
blema é que as incidéncias geogréficas iniciais dos impostos
¢ despesas muitas vezes ndo coincidem com suas incidéncias
finais. Com respeito a receita, por exemplo, é preciso enfrentar
o problema de transferéncia inter-reFional dos impostos, tendo
em vista que regides siao em geral muito mais abertas %ue
paises e que os produtos tributados sdo livremente importados
e exportados através do comércio inter-regional. Na medida
em que os impostos sejam transferidos aos consumidores atra-
vés de pregos mais elevados, suas incidéncias inicial e final

odem Ficar amplamente separadas no espago. Devido a esse

}-)enémeno, os calculos das cargas tributarias iniciais (“for-
mais”) tenderdo a ser subestimados nas regiGes que sdo im-
portadoras li?uidas ¢ supercstimados nas regides que sao
exportadoras liquidas. 12

Dificuldades metodolégicas ainda maiores existem na
mensuragio da incidéncia regional das despesas publicas.
Neste caso, o maior problema é a existéncia de externalidades
no consumo, que, por sua vez, causam externalidades inter-
regionais de beneficios. ¥ Os problemas conceituais mais ex-

12 Com base em pesquisa feita nos Estados Unidos, as mais
importantes determinantes da incidéncia tributiria regional parecem ser:
a extensio geogrifica do mercado de produtos, o poder tributirio da
regiio nesse mercado e a mobilidade inter-regional dos fatores de pro-
dugdo. Ver R. A. Musgrave e W. Daicoff, “Who Pays the Michigan
Taxes?”, in Michigan Study Staff Papers (1958), pp. 131-83; e C. E.
McClure, “The Interstate Exporting of State and Local Taxes: Estimates
for 19627, in National Tax Journal, vol. XX (1967), pp. 49-77.

13 Embora nosso estudo gire em torno de externalidades inter-
regionais dos beneficios das despesas do Governo Federal, esse problema
também pode existir com respeito aos gastos estaduais e municipais.
Em niveis mais baixos de Governo, contudo, o alcance geograifico dos
beneficios tende a ser mais restrito. Para um exame mais completo desta
questdo, ver J. M. Buchnan, The Public Finances (Homewood, Ill.:
Richard D. Irwin Inc., 1970), pp. 50-60.

80



tremos dizem respeito a distribuigao dos beneficios de “bens
puramente publicos”. No exemplo classico da defesa nacional,
os beneficios regionais devem ser alocados segundo a distri-
bui¢ao geografica dos vencimentos do pessoal militar? Ou de-
vem ser distribuidos nacionalmente em base per capita igual?
Ou por qualquer outra forma que incorpore uma proxy da
riqueza? A literatura das finangas putblicas ajuda bem pouco
na resposta a tais perguntas.

Mesmo nos casos em que o bem referido ¢ de natureza
"quase publica”, ainda ¢ dificil dividir beneficios geografi-
camente, principalmente equando a atividade puablica é de
alcance e intengdo inter-regionais. (Por exemplo, como se
alocariam regionalmente os beneficios da rodovia Belém-—
Brasilia?) ¥ Mesmo se a atividade em causa for do tipo cha-
mado “regional” (isto é, cfetuada dentro de certa 4rea geo-
Fréfica ¢ para cla), restarao ainda sérios problemas metodo-
ogicos. Pode supor-se que a implantagio da infra-estrutura
para o Projeto Carajas, por exemplo, beneficie principalmente
as pessoas residentes em sua vizinhanga imediata. E evidente,
porém, c}ue esse projeto produzira significativas externalidades
de beneficios inter-regionais (e até internacionais). Portanto,
a pergunta certa a fazer é: Quem se beneficiard, cm ltima
analise? Os residentes da Amazonia? O Centro-Sul? Estran-
geiros? Neste caso, mais uma vez, a resposta nao é facilmente
encontrada.

Resumindo, a mensuragio da incidéncia fiscal regional é
sempre um exercicio precirio. Como se infere do acima ex-
posto, os maiores problemas decorrem da falta de um consenso
tedrico sobre o tépico geral da incidéncia fiscal ¢ do grau de
abertura de uma economia regional. Em face dos insuperaveis
problemas metodol?icos criados por esses fatores, o estudo
que sc scgue considera a atividade governamental na Ama-
z0nia apenas no sentido formal de “balango de pagamentos”,
isto é, as incidéncias iniciais e finais dos impostos e despesas
sdo supostas como sendo as mesmas — espacial ou temporal-
mente. Esta abordagem indica aproximadamente o papel
financeiro do Governo no desenvolvimento da Amazoénia, em-

14 Novos problemas aparccem quando se medem os beneficios das
despesas dc infra-estrutura. Isto é, conquanto a maioria das despesas
se concentre durante o periodo de construcdo, os beneficios se fazem
sentir durante toda a vida util do projeto. Em certos casos, a vida
util pode estender-se a 50 anos ou mais.
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bora nao identifique necessariamente os custos ¢ beneficios
finais dessc desenvolvimento.

3.2.2
Arrecadagees de Impostos
¢ Cargas Tributarias

A pregos constantes de 1975, a arrecadagio total de im-
ostos no Norte cresccu de Cr$ 515,2 milhdes para Cr$ 1,9
bilhdo (370%) entre 1960 e 1975 (ver Tabela A1V.11). Entre
os trés niveis administrativos, as reccitas do Governo Federal
foram as de crescimento mais rapido (530%). Contudo, apesar
desse impressionante rccorde de crescimento, a contribuigio
da Amazonia para o Tesouro Nacional continua insignificante
em termos absolutos ¢ relativos. De fato, durante nosso periodo
de referéncia, a proporgio dos impostos federais totais arre-
cadados na regido declinou ligeiramente, de 1,14 para 1,04%.
Comportamento similar registrou-se também a niveis cstaduais
¢ municipais.

Duas explicagbes ébvias para essa situagdo sio a baixa
renda meédia ¢ a esparsa populagio da regido. No primeiro
caso, seria de se esperar que se arrecadasse uma receita tri-
butaria absolutamente mais baixa nas regides de renda mais
baixa. Isso poderia acontecer mesmo em nagdes como o Brasil,
onde o sistema tributario geral é regressivo. Entretanto, a
arrecadagiio dc impostos no Nortc ¢ baixa ndo s6 em termos
absolutos mas tam{)ém em relagio a renda corrente. Isto é, a
carga tributaria regional (1972) é de apenas cerca de 60%
da média nacional e se aproxima da do Nordeste. **

Como se concilia o fato de que um sistema tributdrio
que € regressivo com respeito a renda pessoal seja aparente-

mente progressiva no tocante a renda regional? *¢ Por certo.

13 R. Cavalcanti de Albuquerque ¢ C. de V. Cavalcanti, op. cit.,
p- 123.

18 Cabe salientar que a progressividade do sistema tributirio a
base regional provavelmente ¢ mais aparente do que real. No caso
especifico do Norte, o crénico deficit verificado no comércio inter-
regional e a natureza dos principais produtos comerciados (isto ¢, ma-
térias-primas para manufaturados) implicam elevado grau de importagdo
de impostos de outras regides (especialmente o Centro-Sul). Por esta
razio, as cargas finais da tributag¢io naquela regiiio sdo consideravel-
mente mais altas (e as do Centro-Sul consideravelmente mais baixas)
do que as cargas “formais” indicariam.
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hd numerosos fatores cnvoividos no caso. Um deles ¢ que o
Norte se caracteriza por possuir uma vasta parcela de popu-
lagio que vive ao nivel de subsisténcia ¢ que fundamental-
mente escapa a tributagdo através de um contacto minimo
com atividades monetizadas (isto é, tributaveis). Além disso,
mesmo quando as atividades desempenhadas por esse seg-
mento da populagido sio tributaveis, sua dispersio geografica
reduz em muito a eficiéncia da administragio fiscal. A pe-
quena propor¢io da renda regional gerada pela Industria é
também um importante fator explicativo, uma vez que este
setor constitui normalmente a principal base tributaria dos
Governos Federal e Estaduais. Acresce que a industria regio-
nal tende a concentrar-se naqueles subsetores (por cxemplo,
Produtos Alimentares e Produtos de Madeira) em que as inci-
déncias tributarias tendem a ser mais baixas. E, finalmente, a
arrecadag¢io de impostos no Norte é reduzida (pelo menos
a curto prazo) pelas varias isengbes tributarias concedidas a
empresas localizadas na regido pelos Governos Federal, Esta-
duais e Municipais.

3.2.3
Transferéncias de Impostos

Se ignorarmos a questdo das transferéncias inter-regionais
de impostos, os impostos federais liquidos arrecadados no
Norte sdao ainda mais baixos que os mencionados acima. Isto
acontece porque os dados anteriores ndo levaram em consi-
deragdo os sistemas de transferéncia de impostos entre gover-
nos que, automaticamente, devolvem a regidao a maior parte
dessas receitas (se ndo a totalidade). No caso de determinados
impostos federais, a arrecadagiao liquida (arrecadagdo bruta
menos as parcelas distribuidas) é, portanto, zero, ou mesmo
negativa. Embora numerosos impostos federais sejam presen-
temente transferidos aos Governos Estaduais e Municipais, o
impacto distributivo da transferéncia as regides é mais nitido
no que diz respeito ao Fundo de Participagio (FP) ¢ ao
Fundo Especial (FE).??

17 Qutros impostos federais transferidos para os Governos Esta-
duais ¢ Municipais sdo os “impostos unicos” sobre combustiveis, energia
clétrica e minerais, ¢ o ‘“salirio-educa¢io”. Para cada um desses im-
postos, as formulas de transferéncia também tendem a favorecer o Norte.
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Em sua forma original, o FP seria constituido por 20%
«la receita dos mais importantes e elasticos impostos federais:
o Imposto sobre a Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). As importincias depositadas seriam
divididas por igual entre um Fundo de Participagio Estadual
(FPE) e dois Fundos de Participagio Municipais (FPM),
sendo um para os municipios das capitais e outro para os
demais municipios. As parcelas individuais seriam distribuidas
(nos casos do FPE, e FPM — municipios das capitais) segundo
critérios que incorporariam a area territorial, a populagio e
a renda per capita. > Embora as parcelas do IP1 e do IR a
serem distribuidas caissem a 10% em 1969, foi criado um
Fundo Espccial (criado com 2% do IPI e do IR) para com-
pensar as regides de renda mais baixa. Para esse fim, pelo
menos 75% do “Fundo Especial” seriam distribuidos entre os
Estados do Norte e Nordeste.

Desde meados da década de 60, o FP e FE constituem
importantes fontes de recursos para os Governos Estaduais
e Municipais do Norte. De 1967 a 1975, o volume de recursos
transferi({(’)s através desses mecanismos mais que quadruplicou,
a pregos constantes de 1975: de Cr$ 183,83 milhdes para
r$ 783,2 milhGes (ver Tabela A.IV.12). Em todos os anos
da séric, com excegio do primeiro, as distribuigdes do FP
e FE excederam a arrecadagio combinada do IPI e IR na
regido. Realmente, durante trés anos (1968, 1971 e 1972), as
parcelas distribuidas desses fundos foram maiores que todas
as arrecadagdes de impostos federais, isto ¢, a carga tribu-
taria liquida federal foi negativa. Considerando o periodo
1967/75 como um todo, as transferéncias através dos “Fundos
de Participagio” devolveram cerca de 95% de todos os impostos
federais arrecadados no Norte. ?*

Este ponto é constatado quantitativamente em A. B. de Aranjo, M. H.
T. T. Horta e C. M. Considera, Transferéncias de Impostos aos Estados
e Municipios, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio c{;o]aneiro: IPEA/
INPES, 1978), nv 16, pp. 79-87.

18 Ibid., pp. 52-58, onde os critérios de distribuigdo sdo explicados
com maior detalhe. Outros municipios que ndo os das capitais rece-
beriam suas cotas com base apenas na populagio.

19 Embora as transferéncias intergovernamentais tenham aumen-
tado em muito os fundos disponiveis para os Estados e Municipios,
clas também reduziram a autonomia fiscal desses governos nas regidGes
mais pobres. No Norte, as transferéncias do Governo Federal montam
a 60% das receitas municipais e a 48% das receitas estaduais (dados de
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3.2.4
O Influxo Liquido

A fim de quantificar o “fluxo fiscal” completo é preciso
levar em conta niio somente as transferéncias mas também as
compras governamentais. Contudo, a tarefa ndo é facil, ja
que a maioria das despesas que aparecem no orgamento na-
cional ndo é classificac‘)a segundo suas destinagdes regionais.
Felizmente, recentes cstimativas da Fundagdo Getulio Vargas
permitem alguns célculos dos “fluxos fiscais liquidos” durante
os anos de 1970/73. Tais estimativas incluem os desembolsos
do Governo Federal, dec institutos ¢ fundos semi-autébnomos
vinculados ao Governo Federal, de empreendimentos federais
e de Governos Estaduais e Municipais. *°

A Tabela III.4 resume os fluxos financeiros decorrentes
de atividades do Governo Federal na Amazo6nia. Nas linhas 1,
2 e 4, as despesas e receitas sio listadas por categoria. A
diferenga entre o total de despesas (linha 3) e o total de
receitas correntes (linha 4) produz um item (linha 5) refe-
rido como “Influxo Liquido-A”. Em todos os quatro anos da
nossa série, esse item foi positivo, indicando que o orgamento
federal redistribuiu para o Norte renda originalmentc gerada
em outras regides. Ademais, uma vez que as despesas federais
cresceram mais depressa que a receita federal arrccadada na
regido, o impacto da redistribuig¢éio a regidao aumentou durante
o periodo em referéncia.

Embora os incentivos fiscais da SUDAM ndo sejam em
geral considerados como dei‘pesas federais, apresentam algu-
mas das caracteristicas de “despesas tributdrias” — expressao
que denota os custos de oportunidade das dedugdes e isen-
¢bes permitidas pela legislagio fiscal. Por essa razao, os incen-
tivos foram acrescentados ao “Influxo Liquido-A”, a fim de
criar uma medida alternativa do influxo fiscal liquido, referida
como “Influxo Liquido-B”. Como se pode observar na Tabela
I11.4 (linha 6), os desembolsos dos fundos de incentivo fiscal
da SUDAM constituiram uma proporgao relativamente pe-

1975). A independéncia orgamentaria ¢ ainda mais reduzida pela exi-
géncia de que as cotas tributirias scjam destinadas a categorias eco-
nomicas e funcionais especificas. Para mais detalhes, ver A. B. de Aradjo,
M. H. T. T. Horta e C. M. Considera, op. cit.

20 Com base nesses dados revisados, o setor publico parece ser
pelo menos §0% maior que o indicado nas contas sociais regionais.



TABELA III.4

REGIAO NORTE: INFLUXO LIQUIDO DE RECURSOS
ATRAVES DO ORCAMENTO FEDERAL E
INCENTIVOS FISCAIS — 1970/732

(Cr® Milhges, a Precos de 1975)

Categorias 1970 1971 1972 1973
(1) Despesas Correntes 2.347,9 2.587,1 2.822,8 3.397,6
Consumo 1.001,0 1.147,8 1.237,5 1.338,7
Transferéncias 1.346,9 1.439,3 1.584,8 2.038,9
Intergovernamen-
tais 591,4 654,3 724,7 774,9
Outras 755,5 - 785,0 860, 1 1.284,0
(2) Despesas de Capital 7143 875,56 1.013,5 1.841,%
Capital Fixo 685,7 853,7 994,9 1.318,2
Carteira 28,6 19,8 18,6 23,2
(3) Despesas Totais
1+ 2) 3.062,2  3.4626  3.8358  4.739,0
() Receitas Correntes 1.278,4 1.396,6 1.567,8 2.087,6
Impostos 074,4 1.043,3 1.156,3 1.564,0
Outras 299,0 353,3 411,5 523,5
(5) Influxo Liquido—A
(3-1) 1.788,8  2.0660  2.968,0  2.651,5
(6) Incentivos Fiscais® 879,0 726,/ 610,6 560,6
(7) Influxo Liquido—B
G + 6) 2.667,8  2.7934  2.8186  3.2180

FONTES: Fundagiao Getnlio Vargas (IBRE/SUDAM), Agregados Eco-
némicos Regionais, vol. III (abril de 1976) e dados fornecidos pela
SUDAM.

» O or¢amento federal inclui Governo Federal e institutos e fundos semi-
autébnomos que operam a nivel federal (SUDAM, SUFRAMSY, IBGE,
INPS, PIS, FGTS, etc.).

b Importincias efetivamente distribufdas durante o ano.

quena e declinante do “Influxo Liquido-A” durante todo o
Eeriodo 1970/73. Niao obstante, o crescimento do “Influxo
iquido-A” contrabalangou esse declinio ¢ o “Influxo Liquido-
B” cresceu num total de 20% em termos reais.
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Evidencia-se dos dados que o crescimento do “influxo
fiscal liquido” foi devido em grande parte a duplicagio das
despesas federais na formagio de capital fixo. Realmente, em
1973 as despesas de capital fixo no Norte foram aproximada-
mente iguais as despesas de consumo. *! Esta observagio entre-
tanto nao revela fato inesperado, uma vez que o periodo
1970/73 coincide com a maciga implantagio de infra-estrutura
financiada pelo PIN.** Se bem que os dados ndo permitam
calculos precisos, ¢ razoavel supor que o setor publico (todos
os niveis de governo, inclusive as empresas publicas) tenha
sido o responsavel por mais dc 50% de toda a formagido de
capital fixo na regido no decorrer desses anos.* E razoavel
supor também que essa percentagem foi consideravelmente
mais alta que a que prevaleceu durantc a década de 60.

O Papel do Comeércio
Externo e Interno

Em seu papel de Erodutora de bens primirios, a Ama-
zOnia tem mantido tradicionalmente fortes relagbes econdmi-
cas com interesses extra-regionais. Ademais, essas ligagoes
comerciais em geral obedeceram ao chamado modelo “centro-
periferia” ou de “dependéncia”, pelo qual a renda auferida
pela exportagiao de matérias-primas era utilizada no financia-
mento de importagdes de bens de consumo e de capital. Se-
gundo mostram os registros historicos, tal sistema levou pros-
peridade a Amazoénia numa época em que as principais expor-
tagdes da regido foram intensamente procuradas, mas levou
ao colapso ¢ a estagnagdo quando elas deixaram de sé-lo. Por

21 fpEsta relagio difere consideravelmente da observada a nivel
nacional, em que o coeficiente consumo/capital é da ordem de 3:1.

o0

22 Este aspecto ¢ claramente revelado pela distribuigio funcional
da formagiio de capital fixo federal. No periodo 1970/73, cerca de 75%
desses gastos o foram na categoria “Transporte e Comunicacgdes” (ver
Tabela A.IV.13).

23 Do total da formagio de capital fixo do setor ptblico, aproxi-
madamente 70% coubecram ao Governo Federal (inclusive institutos e
fundos semi-autdnomos ¢ empresas federais).
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conseguinte, no passado o comercio atuou mais como deses-
tabilizador econémico do que como agente de crescimento ¢
desenvolvimento regionais continuos.

Esta se¢do caracteriza e avalia os maiores fluxos comer-
ciais da Amazénia desde fins da década de 50 até comegos
da de 70. Um de seus objectivos é mostrar até que ponto essa
regido ainda segue o seu papel histérico de dependéncia em
relagdo aos mercados interno e internacional. O segundo obje-
tivo é medir o grau em que as exportagoes contri%xm’ram (ou
retardaram) para o ritmo recente do crescimento econémico
regional. E o objetivo final é analisar os efeitos de determina-
das politicas governamentais sobre o comércio externo ¢ interno
da Amazoénia.

3.3.1
Observagoes sobre as Fontes
e as LimitagGes dos Dados

Na tentativa de analisar os fluxos comerciais em base
regional, o pesquisador defronta-se imediatamente com sérios
obstdculos estatisticos. Embora tais problemas sejam mais
graves no que se refere ao comércio inter-regional, também
ocorrem no setor externo. De modo geral, os dados sobre o
comércio exterior sio mais fidedignos e completos que os
referentes ao comércio inter-regional. Os dados sobre o total
das exportagbes e importagoes de e para o exterior por via
maritima sio publicados anualmente pelo Anudrio Estatistico
do IBGE, que ¢ a fonte basica de informagdes deste estudo.
Tendo em vista, porém, que os totais publicados o sio em
valores registrados no embarque ou desembarque final do
produto, podem surgir distorgoes estatisticas. Tais distorgoes
ocorrem nos casos em que bens origindrios de outras regides
sdo despachados de portos da Amazoénia, ou em que as impor-
tagbes chegadas a portos extra-regionais sao posteriormente
transferidas para a Amazoénia. O resultado liquido, nesses dois
casos, tende a ser uma superestimagdo das exportagdes e uma
subestimagdo das importagdes.

Problema mais s¢rio aparece quando se procura medir o
conteido da exportagdo ¢ importagdo, uma vez que os dados
do comércio externo regional nio vém sendo publicados 4 base
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de produto-por-produto desde fins da década de 50. Tal difi-
culdade foi parcialmente superada pela escolha de dois anos-
base (1958 e 1974) para as nossas comparagbes temporais.
Os dados deste ultimo ano foram colhidos em contas inéditas
do Banco do Brasil (CACEX) — exportagoes — e Ministério
da Fazenda (CIEF) — importagoes. Essa abordagem torna
possivel uma analise das principais mudangas estruturais,
embora pouco revele sobre os aspectos dessas mudangas ano-
a-ano. Um ultimo problema estatistico decorre de mudangas
no método de classificagio de produtos ocorridas durante o
periodo sob estudo. Uma vez que tais mudangas tornaram
impraticaveis comparagdes intertemporais da estrutura do co-
mercio regional, decidiu-se converter os dados de 1958 ao
método de classificagio utilizado em 1974, isto ¢, a Nomen-
clatura Brasileira de Mecrcadorias (a nova NBM). Embora
esse processo de reclassificagio seja até certo ponto arbitrario,
os resultantes agrupamentos de produtos apresentam relativa
consisténcia.

Os problemas estatisticos encontrados no trato do comér-
cio inter-regional sio muito mais sérios que os observados
acima. A razio basica desses problemas ¢ o fato de que as
mercadorias que cruzam fronteiras estaduais ou regionais sio
submetidas a mcnos controles fiscal e estatistico que as mer-
cadorias transacionadas entrc nagoes. Tal dificuldade se agrava
na Amazodnia, onde as fronteiras estaduais e territoriais talvez
sejam definidas ainda um tanto vagamentc. Por conseguinte,
um expressivo volume das mercadorias que entram ou saem
da regido provavelmente jamais chega a scr oficialmente
registrado. Dentre os dados disponiveis sobrec o comércio
inter-regional, os relativos a bens despachados por terra (via
aérea, rodovidria ou ferrovidria) sao em geral os mais incom-
pletos e infidedignos. Tendo em vista que as rotas terrestres
s6 recentemente passaram a ser um meio de transporte impor-
tantc na Amazonia, sua exclusio do segmento 1958/61 da série
temporal ndo constitui inconveniente de maior expressio. O
comércio por terra esta incluido na série 1967/70, embora a
falta de dados sobrc certos Estados em alguns anos exigisse
o uso de estimativas, a fim de completar a matriz do comércio
inter-regional. Portanto, conquanto proporcionecm um quadro
geral dos principais fluxos de comércio inter-regional durante
a década dc 60, os dados de cada ano devem ser interpretados
com grande dose de cautela.
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3.3.2
Tendéncias Gerais

A serie estatistica basica sobre as exportagdes e impor-
tages regionais no periodo 1958/74 consta da Tabela IILS5. 2!
Embora se possa observar grande ntimero de acentuadas osci-
lagdes anuais, certas tendéncias sio evidentes. Em primeiro
lugar, chama a atengdo o fraquissimo desempenho da expor-
tacao regional na década de 60, durante a qual o total de
exportagoes (X) praticamente estagnou em cerca de Cr§ 1,7
bilhao por ano. Por desagrc%agio, pode-se observar que o
crescimento das exportagdes limitou-se inteiramentc ao setor
externo (x;). Contudo, esse crescimento mal foi suficiente para
compensar 0 declinio anual médio de 1,6% das exportagGes
inter-regionais.

O desempenho das exportagdes para fora do Pais aparen-
temente melhorou em comecos da década de 70, embora a
taxa de crescimento anual de 11,3% desse periodo seja em
grande parte atribuivel ao aumento de 32% verificado em 1974.
Lamentavelmente, nao ha dados disponiveis sobre o comércio
inter-regional depois de 1970. Contudo, a base de recentes
vendas da industria da Zona Franca de Manaus, é provédvel que
as exportagdes inter-regionais tenham alcangado certo grau de
dinamismo a partir dessa data (ver Capitulo V). Seja como
for, parece evidente que as cxportagdes nao constituiram uma
fonte importante de crescimento durante a década de 60. Na
verdade, poder-se-ia argumentar que seu mediocre desempe-
nho prejudicou a economia regional. Esta conclusio é refor-
cada ainda mais pelos cilculos da Tabela IIL.6, que mostram
a queda da participagdo das exportagdes na renda regional,
de 33,8 para 19,8%, cntre 1960 e 1970.

Por outro lado, o comportamento das importagdes foi
acentuadamente diverso. Contrastando com o vagaroso ritmo
das exportagdes observado durante a década de 60, o total
das importagdes regionais (M) cresceu de Cr$ 1,6 bilhao para
Cr$ 3,6 bilhocs, a taxa anual de 9% Dividindo-se o total das
importagdes em seus componentcs externo (m,) ¢ inter-regio-
nal (m;), pode-se notar que o primeiro expandiu-se a uma
taxa anual mais de trés vezes maior que a do segundo (18,8%
versus 5,4%). Nao surprcende, pois, que o total das impor-

24 Ver também Tabelas AIV.14 ¢ AIV.16.

90



16

TABELA III.5

REGIAO NORTE: COMERCIO EXTERNO E
INTER-REGIONAL EM ANOS SELECIONADOS

— 1958/74
(Milhges de Cr$ a Pregos de 1975)

Exportagio (FOB) Importagio (CIF)® Superavit (+) ou Deficit (—)

.Anos Int Inter-
Externa DO Total Externa . Total o
Regionalb - Repionalb 21—-my z8—me X—ar
(1) (z) X) (my) (me) @

1938 511,7 837,7 1.349,4 218;2 1.298,5 1.516,7 + 293,56 —~- 460,8 — 167,3
1959 560,6 780,5 1.341,1 248,5 1.389,8 1.635,3 4 315,1 — 609,3 — 2942
1960 826,0 918,0 1.744,0 230,% 1.404.7 1.625,5 + 895,2 — 486.7 + 108,5
1961 1.019,3 988,6 2.007,0 259,5 1.389,1 1.648,6 + 7588 — 400,5 + 358,4
1967 612.1 750,5 1.362,5 310,¢ 2,140,7 2,461,1 + 301,7 —1.390,2 —-1.088,6
1968 879,2 820,14 1.699,6 895,90 2.241,4 3.137,3 =2 16,7 —1.421,0 —1.437.7
1969 850,35 852,4 1.702,9 568,3 2.290,3 2,858,6 + 2822 —1.437.9 -1.155,7
1970 082,3 766,0 1.748,3 1.291,2 2.365,7 3.656,9 —  308,9 —-1.599,7 -1.908,%
1971 1.102,7 nd. = 1.242,5 n.d. o -+ 139,8 -— -
1972 1.049,6 nd. —d 1.627,3 nd. = — §78,0 — .
1973 1.158,5 n.d. = 2.140,3 o.d. -— —- 0818 —
1971 1.529,9 n.d. — 2.898,3 nd. = —1.368,4

TONTES: IBGE, Anudrio Estalistico do Brasil (vfirios anos); Ministério da Fuzenda (SEEL), Comércio de (abotagem do Brasil (vfirios anos); e ta-
bulag¢des especiais do IPEA/INPES,

® Inter-regional em valorcs FOB.
b Cahotagem ¢ via terrestre (1967/70) ¢ apenns cubotugem (1958/61).
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TABELA 1I1.6

REGIAO NORTE: PARTICIPACAO DO COMERCIO
EXTERNO E INTER-REGIONAL NA RENDA

REGIONAL,* EM ANOS SELECIONADOS

— 1960/72

Exporta¢Ses (FOB)

Importacdes (CIF)b

irau de Abertura

dne Ex(tcrno l(Iel;%::ul Total Externo R]:e::z:nl Total X +ma ze+msg X+ ‘_’,
z1) (28 X) (m1) el (M) 2 2 °
1960 16,0 17,8 R8 1,5 27,2 31,7 10,3 22,6 32,8
1961 16,8 16,3 33.2 4,3 22,9 27,2 10,6 19,6 30,2
1967 10,1 12,4 22,6 35,1 35,4 40,6 7.6 23,0 3L2
1968 12,1 113 23,5 24 31,0 43,3 12,3 211 33,4
1969 11,0 11,0 22,0 7.3 20,6 36,9 9,2 20,3 29,5
1970 11,1 87 198 14,6 28,8 11,4 12,9 17,7 30.6
1971 11,8 n.d. i 13,3 n.d. — 12,3 =
1972 10,4 nd. — 16,1 n.d. 13,3
FONTES: Tabeln III.6 ¢ FGY (IBRE/SUDAM), op. cil., vol. I.

™ Renda liquida a custo de fatores.
b Inter-regional cm valores FOB.



tagGes como percentagem da renda regional tenha crescido
significativamente durante o periodo 1960/70, de 31,7 para
41,4% (ver Tabela 111.6). Embora as compras internas ainda
permanegam como as mais importantes em termos absolutos
¢ relativos, o aumento global da participagio das importagdes
deveu-se inteiramente a compras em mercados estrangeiros.

O efeito combinado das taxas divergentes de crescimento
das exportagdes e importagdes traduziu-se na ampliagio do
deficit do comércio regional. No periodo anterior a 1968, o
balango do comércio exterior da Amazdnia esteve em posigdo
de superavit, enquanto seu balango inter-regional apresentava
deficit (ver Tabela IIL5). Na realidade, durante dois anos
da nossa série temporal (1960 e 1961), os ganhos da regido
em divisas estrangeiras foram grandes o bastante para cobrir
completamente o deficit verificado na conta inter-regional.
Apds 1967, ambos os balangos comerciais, o externo e o inter-
regional, tornaram-se deficitarios, a nao ser em 1969. Uma
vez que lucros do comércio exterior ndo mais atuam para
compensar o deficit havido no comércio inter-regional, ¢ de
se presumir que o maior volume das importagdes tenha sido
financiado por meio dos influxos liquidos de fundos piiblicos
¢ privados.

3.3.3
Comércio Exterior

Em comparagao com os totais nacionais, o comércio exte-
rior da Amazdénia é bem modesto. Enquanto o Sudeste e o
Sul dominam o balan¢o comercial brasileiro com 80 e 90%,
respectivamente, do total das exportagbes e importagGes, o
Norte responde por menos de 4% do total em ambos os casos.
A observagio ndo surpreende, dada a esparsa populagdo e o
baixo nivel de desenvolvimento da regido. Entretanto, levando-
s¢ em conta os coeficientes de “abertura”, torna-se evidente
que o Norte € mais dependente do setor externo do que

o

25 Tal situacio implicaria, cntretanto, que os efeitos multiplica-
dores das despesas ptblicas e privadas na regiio sio grandemente redu-
zidos por fugas de importacdes.
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qualquer das demais macrorregides. ** Por conseguinte, € im-
portante considerar mais de perto as razbes que estio por
tras do lento crescimento das exportagdes e do rapido cresci-
mento das importagdes, observados nas décadas de 60 e 70. =7
Isso sera feito através de um rapido exame dos aspectos estru-
turais do comércio externo regional.

Exportag¢oes. Desagregando-se a nivel de produto as ex-
%)orta(;ées regionais para o exterior, observa-se grande diversi-
icagdo cntre 1958 ¢ 1974 (ver Tabela A.IV.17). No primeiro
desses anos, apenas dois produtos (minério de manganés e
castanha-do-par4) responderam por quase 90% dos ganhos da
regido em divisas externas. Nos 16 anos seguintes, porém, con-
digoes adversas de oferta e procura fizeram com que estag-
nasse a exportagio desses produtos.** Por isso mesmo, em
1974, eles representavam uma proporgio consideravelmente
menor, cmbora ainda significativa, de 40% do total. Numerosos
outros produtos do setor extrativo (por exemplo, peles, bor-
racha natural, resinas vegetais) tiveram o mesmo destino, por
motivos semelhantes.

Embora o total das exportagdes do setor extrativo cafsse
de 97 para 63% das exportagdes regionais entre 1958 e 1974,
esse declinio relativo deveu-se inteiramente & estagnagdo das
exportagoes de minerais (ver Tabela A.IV.18). Os produtos
cxtrativos vegetais, por outro lado, de fato aumentaram ligei-
ramente sua participagio no balango de exportagio, de 34,1
para 34,8% A explicagio desse paradoxo é que os fracos

.. . . , . . X 4+m; .,
= Qs coeficientes de “abertura’ ao comércio extcrlor( = /}

calculados para as macrorregices do IBGE (1970) sdo: Norte (13,38),
Nordeste (8,59), Sudeste (6,92), Sul (9,41) ¢ Centro-Oeste (0,50).

27  Embora nilo diretamente analisadas aqui, é duvidoso se as poli-

ticas de incentivo A exportacio adotadas em fins da década de 60 e
comegos da de 70 muito fizeram no sentido de estimular as exportagdes
do Norte. Ao contririo, a maioria dos beneficios dessas politicas limi-
tou-se ao Centro-Sul. Contudo, convém lembrar que a Amazdnia ganhou
realmente um incentivo & importagio de capital e tecnologia pela criacio
da Zona Franca de Manaus. Para um exame mais detalhado dessas
questdes, ver J. Redwood III, “Algumas Notas...”, op. cit., pp. 431-59,
e Capitulo V.

28 O volume das exportagdes de manganés, por exemplo, aumentou
152% (de 585.711 para 1,5 milhdo de toneladas) entre 1958 e 1974,
enquanto o prego por tonclada caiu 27% (de US$ 45,61 para US$ 33,45
a pregos correntes).
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desempenhos da borracha natural, castanha-do-para ¢ outros
produtos florestais foram mais que compensados pelo espe-
tacular crescimento das exportages relacionadas com a in-
duistria de madeira (isto ¢, madeira serrada, produtos de ma-
deira, dleo de pau-rosa). As técnicas pren%atérias também
preponderaram nessas linhas de produtos, mas a estagnagio
¢ o declinio tém sido até aqui evitados por um robusto mer-
cado internacional e pelas enormes reservas da floresta ama-
zOnica. As exportagdes de espécies vegetais cultivadas foram
também fortes no periodo 1958/74, aumentando sua partici-
pagio, no total das exportagoes regionais, de 1 para quase
16%. Deve ficar claro, porém, que a pimenta-do-reino foi
virtualmente a tinica dessas culturas de exportagao, mas, ainda
assim, a experi¢ncia com o produto em causa indica que talvez
cexistam outras possibilidades de exportagio no setor agricola,
se forem aplicados métodos organizacionais e tecnoldgicos
adequados.

As exportagdes industriais, embora equivalendo a menos
de um tergo das exportagdes extrativas em 1974, foram muito
mais dindmicas que estas no periodo em referéncia. As expor-
tagoes da industria “tradicional” (ou seja, a bascada no sim-
ples processamento de produtos primarios regionais) totali-
zaram cerca de US$ 20 milhdes em 1974 e continuaram a
predominar em termos absolutos. Entretanto, as taxas de cres-
cimento mais rapidas ocorreram nas exportagdes da indistria
“moderna” (ou seja, combustiveis minerais refinados, produ-
tos quimicos, maquinaria, téxteis sintéticos, plasticos). De um
total de apenas US$ 57.000 em 1958 (pregos de 1974), este
ultimo grupo de exportagdes subiu a quase USS 15 milhoes
em 1974. Todavia, apesar dessc impressionante recorde de
crescimento, a industria “moderna” ainda assim contribuiu
com apenas 8% do total da receita regional em divisas.

Importagies. A desagregagio das importagdes regionais
revela que as suas altas taxas globais de crescimento nio se
limitaram a apenas algumas categorias de produtos (ver Ta-
bela A.IV.19). Considerando os pesos rclativos de cada cate-
goria no total regional, pode-se observar que mais de metade
da variagio diz respeito a importages de bens de capital e
bens de consumo duraveis, especialmente “Maquinaria e Equi-
pamento Elétrico” e “Equipamento de Audio, Otica e Reld-
gios”. Em contraste, a categoria antes importante de “Mine-
rais ¢ Combustiveis Fésseis” (compreendendo mais de 50%
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do total regional em 1958) cresceu a uma taxa muito mais
lenta que a média regional ¢ explica menos de 20% da variagdo
anual ponderada.

Com base no padriao temporal das importagées do exte-
rior (ver Tabela IIL5), seria de se esperar que o comporta-
mento das importagbes regionais guardasse estreita relagdo
com o cstabelecimento da Zona Franca de Manaus, em 1967.
Embora a falta de dados sobre as importagdes, organizadas
por categoria e porto de cntrada, impega a verificagdo direta
dessa hipétese, outros dados tendem a confirma-la. Em pri-
meiro lugar, quasc 97% do total do crescimento das importagoes
observado no periodo 1958/74 ocorrcram depois de 1966. Em
segundo, mais de 80% dessc crescimento pés-1966 o foram
por intermédio do porto de Manaus. E, finalmente, as impor-
tagdes entradas por Manaus explicam cerca de 90% do cresci-
mento da categoria “Maquinaria e Equipamento Elétrico” e
virtualmente todo o crescimento da categoria “Equipamento
de Kudio, Otica e Reldgios” entre 1958 e 1974 (ver Capitulo V
para mais detalhes).

As necessidades de importagio do comércio ¢ da inddstria
localizados em Manaus alteraram radicalmente os padrdes de
comércio exterior antes vigentes na Amazonia. Isto é, as im-
portagdes da Amazdnia Ocidental cresceram de um tergo do
total regional em 1958 para mais de 80% em 1974. No interim,
as exportagbes desta sub-regido permancceram relativamente
estaveis, em 15-20% do total regional. Por conseguinte, en-
quanto a Amazénia Oriental continua a apresentar superavit
cem seu balango de comércio internacional, a sub-regiao oci-
dental tem apresentado deficit sempre crescente desde 1967. 2°
A existéncia desse deficit explica inteiramente a atual situagio
deficitiria do Norte. #

2 Ver Tabelas A.IV.15 e A.IV.16.

80 & sc disse que tal situagdo criou um sistema de dependéncia
intra-regional no qual “... A Amazodnia Oriental gera divisas que apa-
recem nas estatisticas da Amazdnia como um todo, enquanto a sua
parte Ocidental as utiliza em bencficio préprio”’. Entretanto, essa tese
parece estar esticando o conceito de ‘“dependéncia”, uma vez que as
duas sub-regides reunidas respondem por menos de 4% do total das
importacdes ¢ exportacdes brasileiras. Ver A. Mendes, A Invengdo da
Amazénia (Belém: Universidade Federal do Para, 1974), pp. 116 e 187.
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3.3.4

Comércio Interno

Conforme dissemos acima, as andlises do comércio inter
¢ intra-regional sio severamente limitadas pela quantidade ¢
qualidade dos dados. Com respeito a Amazodnia, existem ape-
nas dados parciais sobre a década de 60, e praticamente ne-
nhum dado disponivel a partir de 1970. Esta ultima deficiéncia
¢ especialmente lamentavel, ja que impede aqualquer avaliagdo
dos efeitos comerciais (sem 3l'1vida significativos) gerados
pelos novos sistemas rodoviarios, quais sejam, a Transama-
zOnica, a Santarém—Cuiab4, a Manaus—Porto Velho, etc. Em
face dessas limitagdes, esta segdo restringe-se a alguns breves

comentarios sobre as condigdes vigentes durante a década
de 60.

Estrutura e Desempenho. Os padrdes de comércio inter-
regional ¢ exterior da Amazénia foram muito semeclhantes
entre 1960 e 1970. Em primeiro lugar, a cstrutura de ambos
continuou a refletir o papel dependente, periférico, da regiio
em face dos mercados extra-regionais. Em 1969, por exemplo
(Ynico ano sobre o qual existem dados razoavelmente pre-
cisos), quasc metade do total das exportagdes inter-regionais
tomou a forma de matérias-primas (ver Tabela A.IV.20). As
cxportagdes de produtos tais como quimicos e farmacéuticos,
maquinaria e veiculos e manufaturados “modernos” equiva-
leram a menos de um quarto do total. Em contraste, estes
ultimos produtos responderam por cerca de metade do total
das importagoes inter-regionais.‘51 A dependéncia da Amazd-
nia em matéria de produtos alimentares oriundos de outras
regidoes também é demonstrada pelos dados, ou seja, em 1969,
as despesas totais com produtos alimentares ¢ bebidas
(Cr$ 483 milhoes a pregos de 1975) absorveram quase 60%
da reccita da regido em “divisas” inter-regionais.

A segunda similaridade entre o comércio inter-regional e
exterior da Amazdnia diz respeito ao comportamento agre-
gado das cxportagbes e importagdes. Segundo a Tabela 1115,
tanto as exportagdes para mercados externos quanto as inter-
regionais tiveram desempenho muito fraco, enquanto as im-
portagdes cresceram rapidamente. Em 1970, o total das expor-
tagdes inter-regionais toi absolutamente mais baixo, ¢ o das

31 Em termos absolutos, as importagdes desses produtos foram
30% maiores que o total das exportagdes inter-regionais (dados de 1969).
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importagdes 70% mais alto, que seus niveis de 1960, em termos
reais. A estagnagido das exportagdes inter-regionais é explicada
pela situagdo adversa do mercado interno para dois dos tradi-
cionais produtos da Amazonia: borracha natural e juta. Em
ambos os casos, o alto custo dos métodos de produgdo redu-
ziram a procura por parte dos interesses industriais extra-
regionais e promoveram a utilizagdo de substitutos (sintéticos
e ndo-sintéticos) e importagdes do exterior. 3¢

O crescimento desproporcional das importagoes, por sua
vez, relaciona-se princigaﬁncnte com 0 maior ingresso de
fundos publicos e privados na regiio durante a segunda me-
tade da década de 60. Tais recursos proporcionaram poder
aquisitivo suplementar que foi mais tarde transformado em
bens de capital e de consumo, adquiridos em outras regides.
Tendo em vista que a politica oficial da época enfatizava a
industrializagdo, (*evc presumir-se que grande parte das im-
portagdes inter-regionais representassem insumos para as novas
industrias. 3 Se bem que ndo prontamente quantificiveis, ¢é
provavel que essas maiores compras extra-regionais também
guardassem relagdo com o aperfeicoamento Jos sistemas de
comunicagdes e transporte, implantados durante esse periodo.
Esta correlagio ndo é inesperada, uma vez que tais sistemas
normalmente provocam a uniformizagio dos padroes de con-
sumo nacionais (através do “cfeito-demonstragiao”) e ainda
modificam os pregos relativos dos bens produzidos regional
e extra-regionalmente. 4

22 A produgdo interna de borracha sintética j&4 em 1983 ultra-

passara a de borracha natural. Dez anos depois, era cinco vezes maior
(dados de Conjuntura Econdmica, vol. XXX, n° 2 (1978), p. 87).
Também a juta (usada principalmente em sacos para café) foi gradual-
mente substituida por sacos plasticos ¢ remessas em containers. Todavia,
persiste uma grande e inatendida demanda interna. Em 1974, por
exemplo, o Brasil importou 30.000 toneladas de juta, volume equivalente
& metade da produgio anual da Amazdnia.

33 Este ponto é mais nitidamente ilustrado pela experiéncia da
Zona Franca de Manaus (ver Capitulo V).

34+ Antes da existéncia de rotas terrestres mais curtas, o isola-
mento da Amazénia tendia a proteger a industria local da competigdo
de fora. Pela mesma razdo, esse isolamento elevava também os pregos
CIF das exportagdes regionais. O fato de que as importagdes cresceram
mais rapido que as exportagdes, ao serem abertas rotas terrestres, con-
firma a idéia generalizada de que a demanda de manufaturados contribui
mais para a elasticidade dos pregos do que a demanda de manufaturados
contribui mais para a elasticidade dos precos do que a demanda de
matérias-primas.
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Integragio. Embora os grandes programas de construgio
rodovidria ndo ocorressem senio na década de 70, o sistema
rodoviario federal da Amazénia cresceu (em termos de quilé-
metros em uso) 260% durante a década de 60 (ver Tabela
A.IV.21). Na verdade, duas rodovias concluidas nesse periodo
(ou seja, a Belém—Brasilia e a Cuiaba—Acre) estabeleceram
as primeiras ligagOes terrestres da regido com o Sul do Brasil.
Portanto, uma hipétese razoiavel é de que a integragdao da
Amazoénia tenha comegado antes mesmo do advento do PIN.
Se tal hipétese for valida, seria de esperar a ocorréncia de
crescentes coeficientes de abertura para o comércio inter-
re§ional. Entretanto, esta expectativa nido é confirmada pelos
calculos da Tabela II1.6, ou seja, o coeficiente de 1970 (17,7%)
¢ aproximadamente cinco pontos percentuais inferior ao de
1960 (22,5%).

Para testar ainda mais nossa hipétese, foi calculada para
os anos de 1960 e 1970 uma matriz parcial do comércio re-
gional, isto &, apenas importagdes (ver Tabela IIL7). Um
ponto importante emerge desses dados: para cada Estado e Ter-
ritorio da Amazonia (com exce¢io de Roraima e Amapa)
observa-se expressivo declinio das compras intra-regionais
como proporc¢ao do total das compras internas. 33 Além disso,
o relativo declinio dos lagos comerciais intra-regionais é quase
totalmente explicado pelo aumento dessas ligagdes com o
Centro-Sul. Os dados sugerem também que o processo foi
muito prejudicial ao Para, uma vez que este Estado passou
a ser uma fonte menos importante de abastecimento de cada
uma das outras unidades administrativas (com exceg¢ao do
Amapa). 38

Em suma, os dados da Tabela IIL7 indicam que (ndo
obstante os declinantes coeficientes de abertura) a Amazdnia
tornou-se mais integrada na economia nacional durante a dé-
cada de 60. Lamentavelmente, os dados nao permitem a

35 Os Territérios de Roraima e Amapi somente agora estio sendo
integrados no resto da Amazénia, dai porque divergem da tendéncia
geral.

36 Tendo em vista que os dados ndo fornecem informagdes sobre
a importincia das reexportagdes, nio podemos ter certeza se o prejuizo
maior recaiu sobrec a inddstria ou sobre o comércio do Pard. Parece,
porém, que a fungio intermedidria (de entreposto) de Belém vem
diminuindo (especialmente com respcito & Amazénia Ocidental). Parece
também que (a partir de 1970) as novas indistrias de Belém nao
substituiram apreciavelmente as importagaes.
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TABELA III.7

REGIAO NORTE: COMPRAS INTERNAS
(IMPORTACOES SEGUNDO REGIAO E ESTADOS
SELECIONADOS) — 1960 E 19702

(%)

Destino
Origem Ronddnia Acre Amazénia Roraima Puré Amaps
(6] (2 (1) (2) (¢H) 2) (1) (2) (€Y 2) (1) )
Norte 63,7 34,6 68,8 67,6 30,6 22,0 58,7 59,6 16,7 10,7 58.2 66,7
RO 0,0 0,3 2,9 3,7 0,0 0,7 0,7 0,2 0,0 0,0
AC 0,0 0.4 8,0 1.1 0,0 0,0 7.1 2,9 0,0 0,0
AM 27,7 23,8 213 42,8 51,4 53,2 6,2 7.0 0.8 9,9
RR 0,0 0,0 0,0 0,0 14 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0
PA 36,0 10,6 17,4 14,4 183 16,4 6,4 5,6 37,6 45,8
AP 0.0 0,0 0,1 0,0 0.0 0,0 0.9 0.0 1.7 0,6
Nordeste 9,6 4.8 7.9 2.8 15,6 12,9 184 6.8 200 20,2 2,6 6,0
Centro-Sul 26,8 81,1 £3,3 39,7 83,8 a1 2r9 36,2 643 69,1 59,2 383
SP 7.2 38,1 13,3 20,2 28,5 40,8 15,8 21,2 27,1 37,6 5,2 19,3
GB 19.3 91 9,5 95 211 14,6 11,9 10,1 300 159 535 27,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTES: Ministério do Fazenda (SEEF), Comércio de Cabatagem do Braail, 1960/61 (Rie de Janeiro, 1962); IRGTE, Anudrio Estatistico do Brasil
(1971); estimativa parcial.

® A= colunas (1) ¢ (2) sio dados de 1960 ¢ 1970, respectivamente. As Gltimas incluem compras por via terrestre e cabotagem: ss primeiras, apenas
por cabotagem.



quantificagio mais exata do fenomeno. Todavia, seria de supor
que a integragio da Amazodnia estivesse estreitamente ligada
ao crescente poderio ccondmico do Centro-Sul (em especial
de Sao Paulo) ¢ a busca de novos mercados internos por essa
regidao. Além disso, essa penetragio cm novos mercados foi
sem duvida auxiliada pecla melhoria dos sistemas de comuni-
cagdes e de estradas de rodagem ocorrida no periodo, o pri-
meiro aumentando a eficiéncia e o alcance das campan}i)ms
de comercializagio e o Wltimo reduzindo os pregos CIF de
numerosas mercadorias. O impacto da rodovia é sobremodo
visivel nos dados de Rondénia e Acre, que mostram que a
importancia relativa do Centro-Sul cresceu drasticamente entre
1960 e 1970. Uma vez que Rondénia e Acre foram as uni-
dades mais diretamente afetadas pela estrada Cuiabd—Acre,
cabe a suposigio de que o acesso mais direto aos mercados
sulinos tenha sido a mais relevante variavel explicativa.

3.4
Distribui¢io Pessoal
da Renda

Cilculos baseados no Censo Demografico de 1970 revelam
que no Norte havia o mais baixo indice de concentragao de
renda entre as grandes regides. Enquanto no Nordeste e no
Brasil como um todo os 10% superiores e os 50% inferiores
entre os auferidores de renda recebiam 47,1 e 16,3%, e 47,3
¢ 15,0% do total, respectivamente, os nimeros compariveis
para o Norte eram de 39,9 e 21,6% (ver Tabela II1.8). Ademais,
mesmo que as rendas médias vigentes no Norte e Nordeste
fossem apenas uma fragio da média nacional, a incidéncia de
pobreza extrema pelos padr&es regionais era muito maior nesta
ultima regiao. Este ponto ¢ tornado claro pela proporgao ex-
pressivamente mais elevada de trabalhadores ganhando menos
que o saldrio minimo regional no Nordeste do que no Norte. 3

Problemas de comparabilidade entre os Censos de 1960 e
1970 impedem a avaliagdo dircta das modificagées ocorridas

37 A partir de maio de 1970, o salirio minimo vigente no Norte
foi Cr$ 134,40 e Cr$ 124,80 na maior parte do Nordeste.
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na distribui¢ao pessoal da renda no Norte. Os dados combi-
nados sobre o Norte e Centro-Oeste (Mato Grosso, Goids e
Distrito Federal) sugerem que ocorrcu certo aumento na
concentragio da renda, mas em menor grau que a nivel na-
cional. Durante o mesmo periodo, porém, a renda per capita
real cresceu apenas 10% no Norte e Centro-Oeste contra a taxa
de 36,9% alcangada no Brasil como um todo.* A partir desse
conjunto de fatos poder-se-ia formular a hipdtese de que, em
face de uma taxa em geral mais baixa de atividade econdmica,
ecssas regioes nao sofreram de escassez de mao-de-obra (e,
portanto, de crescentes diferenciais de salario) no grau expe-
rimentado pelas regides de economia mais dindmica.

A Tabela IIL9, que desagrega a distribui¢do da renda
regional em seus componentes primario ¢ urbano, demonstra
que o baixo indice regional de concentragdo ¢ totalmente atri-

TABELA III.8

NORTE, NORDESTE E BRASIL: INDICADORES DA
DISTRIBUICAO PESSOAL DA RENDA - 1970

Regioes
Indicadores

Norte Nordeste Brasil

Percentil
10 + (%) 39,85 47,11 47,30
50 — (%) 21,63 16,28 13,04
Coeficiente de Gini 0,46 0,56 0,57
PEA < SMR. (%) 0,40 60-70° 0,40

FONTE: C. G. Langoni, ap. cit.,, Caps. e 7.
" Proporgiao da populagio economicamente ativa ganhando menos que o
saldrio mfnimo regional.

b Percentagem niio disponivel para toda a regiio; os ndimeros variam
dentro desses limites segundo a sub-regido.

38 C. G. Langoni, Distribuicio da Renda e Desenvolvimento Eco-
nomico do Brasil (Rio de Janeiro: Editora Expressio ¢ Cultura, 1973),
p. 172.
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TABELA III.9

REGIAO NORTE: INDICADORES DA DISTRIBUICAO
PESSOAL DA RENDA NOS SETORES PRIMARIO
E URBANO - 1970

Setores
Indicadores

Primério Urbano

Percentil
10 + (%) 29,91 4,11
50 — (%) 24,00 17,35
Coeficiente de Gini 0,30 0,53
Renda Média (Cr8 por Més) 159,85 329,52
PEA < SALR. (%) 0,40 0,30

FONTE: Ver Tabela III.8.

» Proporgio da populacdo economicamente ativa ganhando menos que o
saldrio mfnimo regional.

buivel a distribuigio altamente cqiiitativa da renda cntre a
populagdo rural. Tal dicotomia vale para todas as regides do
Brasil, parecendo que o grau de concentragio da renda rural
associa-se positivamente ao nivel de modernizagio do setor
agricola. De acordo com uma interpretagdo, esta tendéncia se
deve a indole extensiva da agricultura nas regides mais pobres
¢ a rclativa homogeneidade do insumo mao-de-obra.3? Essa
explicagdo parece ser especialmente aplicivel 4 Amazonia,
onde (com ecxcegdo do cultivo da pimenta-do-reino) as técni-
cas agricolas continuam primitivas e os ganhos ecm produgio
sao obtidos principalmente pela utilizagio de novas terras. *°
A diferenciagdo entre a forga de trabalho agricola parece ser

M Ibid., p. 167.

40 Dc acordo com calculos feitos por George Patrick, 97% do
crescimento da produgdo das culturas do Norte no periodo 1948/50 —
1967/69 foram devidos a aumentos no insumo terra. Ver G. Patrick,
“Fontes de Crescimento na Agricultura Brasileira: O Setor de Culturas”,
in C. R. Contador (ed.), Tecnologia e Desenvolvimento Agricols, Séric
Monogrifica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1975), n° 17, p. 96.
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também desprezivel, com quase 62% da populagdo rural clas-
sificada como analfabeta. Por cssas razdcs, € possivel conciliar
parcialmente a distribuigdo relativamente eqiiitativa da renda
rural nas regides mais pobres com a distribui¢ao relativamente
ineqiiitativa da terra que caracteriza essas mesmas areas (ver
Apéndice II).

A distribuigdo da renda entre a populagdo urbana ¢ consi-
deravelmente mais concentrada do que entre a populagao
rural. A explicagdo parece residir na maior diversidade da
estrutura ocupacionalp urbana. Essa heterogeneidade é talvez
mais evidente no relativamente amplo setor Servigos da
regiao, onde as ocupagdes (e a respectiva remuneragio) va-
riam amplamente. ! Além disso, é provivel que a oferta de
trabalhadorcs urbanos treinados seja altamente inelistica e
que os aumentos da procura sejam quase inteiramente refle-
tidos pelos salérios e ordenados.

3.5

Sumario

Considerando sua dimensdao, a Amazo6nia responde por
uma parcela bem pequena da produgiao e renda nacionais. O
crescimento econdmico agregado excedeu ligeiramente as ta-
xas nacionais nos anos do pos-guerra, mas os niveis da renda
per capita permanccem em metade da média brasileira. Dentro
da regiao, a renda e as atividades econdmicas concentram-se
em poucas areas geogrificas, ou seja, Belém ¢ Manaus. Ade-
mais, parece que as politicas governamentais tém estimulado

41 Recente estudo de nove dreas metropolitanas do Brasil de-
monstra que as mais altas rendas urbanas médias sio ganbas em ocupa-
¢Oes técnicas e cientificas e as mais baixas em servicos pessoais. Para
o total da amostra, as rendas médias recebidas nas primeiras ocupagdes
excedem as recebidas nas Gltimas na proporgio de 8,3 para 1. No caso
de Belém, tnica cidade amazodnica constante da amostra, essa proporgio
sobe a 9,3 para 1. Na verdade, as constatagdes desse estudo indicam
que a taxa de dispersio dc renda entre todas as ocupagdes urbanas
tende a ser mais elevada no Norte-Nordeste que no Sul-Sudeste. Ver
C. A. Lodder, Distribuicio de Renda nas Areas Metropolitanas, Colegio
Relatérios de Pesquisa (Rio de Janciro: IPEA/INPES, 1976), n° 31,
pp. 29-39.
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uma polarizagdo ainda maior. A Zona Franca de Manaus,
porém, conquanto contribua para maior concentragio da renda
dentro do Estado do Amazonas, aparentemente estreitou os
diferenciais econdmicos médios entre a Amazdnia Oriental ¢
a Ocidental.

A estrutura da economia regional é tradicional, com um
setor industrial pequeno e relativamente declinante. A Agri-
cultura, que também estagnou durante a década de 60, ¢ do
tipo mais rudimentar. A partir de 1970, empregou mais de
dois tergos da forga de trabalho regional mas gerou apenas
um quinto da renda. O maior e mais dindmico dos setores
produtivos é o de Servigos, cujo dinamismo é atribuido nao
s6 as elevadas taxas de crescimento urbano da década de 60,
como ainda ao expansivo papel do setor ptblico em matéria
de desenvolvimento. Utilizando dados refcrentes ao inicio da
década de 70, acreditamos ter demonstrado que o Governo
Federal canaliza anualmentc significativos fluxos liquidos de
recursos para a regiao.

O comércio continua a ser um aspecto importante da
economia regional, embora uma estagnagdo geral das expor-
tagbes (tanto para o exterior como inter-regional) tenha re-
duzido as taxas potenciais de crescimento econdmico. Por
outro lado, as importagdes caracterizaram-se por taxas inco-
mumente elevadas de crescimento. Esse fendmeno foi causado
primariamente pela politica oficial, isto é as transferéncias
governamentais e os fundos dec crédito fiscal proporcionaram
o poder aquisitivo necessario, enquanto os programas de indus-
trializagdo ¢ de “integragdo” estimularam a demanda. Como
resultado, o balango comercial da Amazodnia tornou-se defi-
citirio em ambas as contas correntes, inter-regional e interna-
cional. Embora a estrutura do comércio tenha-se modernizado
algo no periodo em referéncia, continua a refletir uma relagio
de “centro-periferia” com os mercados extra-regionais.

A distribui¢do de renda vigente na Amazonia é a mais
eqiiitativa cntre as macrorregioes do Brasil. Além disso, vimos
que a distribuigio ¢ consideravelmente mais, uniforme nas
zonas rurais do que nas cidades. Entretanto, os aspectos po-
sitivos dc rendas bem distribuidas no campo sao quase intei-
1amente atenuados pelas baixas rendas médias caracteristicas
das ocupagdes rurais.
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IV

OS INCENTIVOS
FISCAIS DA SUDAM

Desde o inicio da década de 60 a execugdo de politicas
regionais no Brasil tem sido inegavelmente um empreendi-
mento conjunto dos setores publico e privado. De modo geral,
o papel do setor publico tem sido promover as condigdes de
pre-investimento nas regides mais pobres através de implan-
tagdo da infra-estrutura, colonizagdo, promogdo de pesquisas
e outros programas. Ao setor privado, por seu turno, coube
estabelecer as atividades diretamente produtivas na Inddstria,
Agricultura e Servigos. No que se referc ao setor privado, o
Governo fomentou mais ainda o “clima de investimento” por
meio de um impressionante elenco de incentivos fiscais. !

1 A premissa basica dessa estratégia é que as desigualdades espa-
ciais da renda resultam da concentracio de atividades produtivas mo-
dernas em algumas localidades preferidas, que no Brasil ficam no Centro-
Sul. Relacionada a essa premissa, ha a hipdtese de que as forgas incon-
troladas do mercado servem apenas para reforcar ou agravar essas desi-
gualdades, através de “efeitos de repercussio”” que emanam dos centros
dinamicos. Entende-se que se o Estado intervém no mercado para pro-
mover o investimento em regides mais pobres, forma-se uma nova
cadeia de efeitos “causais e cumulativos” que levam a niveis de renda,
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O uso do mecanismo fiscal para induzir as formas dese-
jadas de comportamento econémico nao ¢ de maneira alguma
uma novidade, pois ja foi empregado em muitos paises —
desenvolvidos ou subdcsenvo]vigos — com variados graus de
sucesso. © Entretanto, em lugar nenhum foi esse instrumento
de politica usado mais amplamente na promogdo do desen-
volvimento regional que no Brasil.® Neste ultimo caso, os
incentivos fiscais destinaram-se a reduzir “artificialmente” o
prego relativo do capital no Nordeste e na Amazoénia, regides
estas carentes no particular. Com essc procedimento (em
combinagdo com dispéndios publicos complementares) o Go-
verno clevou a rentabilidade do investimento privado nessas
regioes ¢ induziu atividades ccondémicas que presumivelmente
nio {eriam existido (pelo menos no Nordeste e Amazdnia) na
auséncia dos incentivos. Embora possam ser levantadas sérias
duvidas a respeito da eficiéncia alocativa dessa estratégia (em
termos nacionais), as autoridades evidentemente julgaram esse
fator cono sendo um #rade-off a curto prazo inevitavelmente
ligado & meta de um crescimento regional mais equilibrado. *

emprego e prosperidade cada vez mais altos nas zonas geogréficas scle-
cionadas. Fste ponto de vista ¢ convincentemente defendido por G.
Myrdal, Economic Theory and Underdeveloped Regions (Londres:
Mcthuen & Co. Ltd. 1963), esp. Caps. 3 e 4.

>

2 A literatura referente a incentivos fiscais para o desenvolvimento
economico foi especialmente extensa na década de 60, e o pequeno
volume de pesquisa erudita sobre o assunto nos dGltimos anos talvez
indique que o incentivo fiscal perdeu as boas gragas dos economistas
cspecializados em desenvolvimento. As obras gerais recomendadas sobre
o assunto abrangem dois artigos de G. E. Lent, publicados em Inter-
national Monetary Fund Staff Papers: “Tax Incentives for the Promotion
of Industrial Employment in Developing Countries’”, vol. XVIII, n® 2
(1971), pp. 399-419; ¢ “Tax Incentives for Investment in Developing
Countries”, vol. XIV, n° 2 (1967), pp. 249-321; P. Mendive, “Tax
Incentives in Latin America’, in Economic Bulletin for Latin America,
vol. IX (1964), pp. 103-17; e J. Heller e K. M. Kauffman, Tax Incentives
for Industry in Less Developed Countries (Cambridge, Mass.: Harvard
Law School, 1963).

3 O sistema brasileiro de incentivos fiscais estende-se muito além
do desenvolvimento regional. No momento, eles sio também utilizados
para induzir investimento em subsetores determinados (turismo, silvicul-
tura, pesca, etc.), mercado de agdes, promogio de exportagdes, bem como
outros fins. Ver sumdrio convenicnte do sistema feito por R. 1. Avila,
Os Incentivos Fiscais ao Mercado de Capitais (S3o Paulo: Editora
Resenha Tributdria Ltda., 1973).

4+ Nito pode haver duvida de eque incentivos fiscais regionais pro-
movem ma alocagio de recursos nacionais. Pesquisa recente indica que
o desvio de capital industrial do Centro-Sul para o Norte-Nordeste
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A finalidade deste capitulo, e do proximo, ¢ avaliar criti-
camente o incentivo fiscal como instrumento da politica de
desenvolvimento econdémico da Amazonia. Mais especifica-
mente, quantificamos ¢ analisamos o volume e par}rﬁo dos
investimentos gerados por c¢sse mecanismo e, em seguida, ava-
liamos a adequagio dessas aplicagdes aos ambientes natural
e sdcio-econdmico da regiio. Uma vez que a legislagio fiscal
relativa & Amazonia ¢ ao mesmo tempo abrangente ¢ com-
plexa, este capitulo concentra-se no sistema de créditos fiscais
para investimento, administrado conjuntamente pela SUDAM
c pelo BASA.# Os demais incentivos fiscais a disposicao da
SUFRAMA constituem o principal assunto do Capitulo V.

4.1
O Mecanismo de Crédito
Fiscal

O sistema de créditos fiscais para investimento que ora
se apliea 3 Amazdnia remonta sua origem a 1961 (T.ei n.® 3.9953,
de 14 de dezembro), quando esse mecanismo foi criado a
tim de atrair capital industrial para o Nordeste.® Legislagio
idéntica foi estendida & Amazonia em 1963 (Lei n.© 4.216,
de 6 de maio) ¢, em forma modificada, permanece ainda hoje
como a medula do sistema. Entretanto, tendo em vista sua
aplicagdo durante maior ntimero de anos (1966/74), a legis-

resulta num  declinio da renda nacional real igual a 13% do capital
transferido. Ver C. L. Martone, “Efeitos Alocativos da Concessio de
Incentivos Fiscais”, in F. Rezende (ed.), O Imposto sobre a Renda das
Empresas, Série Monografica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1975),
n® 19, p. 77.

5 Qutros tipos de incentivos fiscais atuantes na Amazdnia, por
exemplo, as isencoes fiscais tempordrias ¢ as isencoes de direitos adua-
neiros, embora descritos no Capitulo I, nio sio explicitamente analisados
aqui.

% Para avaliacoes criticas do mecanismo de crédito tributirio no
Nordeste, ver N. Holanda, Incentivos Fiscais e Desencolvimento Regional
(Fortaleza: Banco do Nordeste do Brasil S.A., 1975); D. E. Goodman
e R. Cavalcanti de Albuquerque, op. cit.,, ¢ A. O. Hirschman, “Desen-
volvimento Industrial do Nor(‘]este Brasileiro: O Mecanismo do Crédito
Fiscal do Art. 34/18”, in Revista Brasileira de FEconomia, vol. XXI,
n° 4 (1967). pp. 5-34.
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lagio que mais interessa a nossa finalidade ¢ a Lei n.* 5.174,
de 27 de outubro de 1966.

O elemento fundamental da Lei n.° 5174 foi que as
pessoas juridicas brasileiras poderiam descontar até 50% do
Imposto de Renda devido desde que as poupangas resultantes
fossem investidas em projetos localizados dentro da “Ama-
zonia Legal” ¢ aprovados pela SUDAM.7 Os projetos de
investimento poderiam destinar-se tanto & criagio de empresas
novas como representar simplesmente a expansio e/ou moder-
nizagio de empresas cxistentes; ou destinar-se a Agricultura,
Pecuaria, Industria e Servigos Basicos.

Desde que uma empresa optasse pelo crédito fiscal, scus
[undos cram depositados no BASA em conta bloqueada ¢ so6
poderiam ser utilizados quando fossem investidos em deter-
minado projeto aprovado. Especificava ainda a legislagio que
os depositos ndo investidos dentro de dois anos reverteriam
automaticamente ao BASA. Esses fundos poderiam entio ser
aplicados pelo BASA no financiamento de investimentos pri-
vados considerados essenciais ao desenvolvimento econdmico
da Amazénia — através do Fundo para Investimentos Privados
no Desenvolvimento da Amazoénia (FIDAM).

Conforme ja esclarccido, as empresas com um projetc
localizado (ou que desejassem localizar) na Amazoénia tinham
inicialmente que obter aprovagio da SUDAM para terem per-
missio de movimentar os depésitos do crédito fiscal. Esta
ctapa era crucial, ja que determinava a proporgio dos recursos
proprios com que a cmpresa beneficidria seria obrigada a
contribuir para seu projeto de investimento.® A fim de deter-
minar essa propor¢io, a SUDAM baseava-sc num sistema de
classificagido pelo qual cada projeto era enquadrado em uma

7 Desde o comego da década de 70, metade desses depésitos foram
reservados ao PIN ¢ PROTERRA. Essa dedugio obrigatéria aplica-se
nio so aos depésitos da SUDAM, mas também aos da SUDENE e
agéncias de desenvolvimento setorial (ou seja, IBDF - silvicultura,
EMBRATUR — turismo, e SUDEPE — pesca).

S Determinou também a elegibilidade de um dado projeto para
financiamento suplementar pelo BASA. Tendo em vista que esse finan-
ciamento cm geral era feito a taxas de juros abaixo das do mercado,
¢le em si constituia importante incentivo, pois eram dadas condicoes
mais favoraveis aos projetos de maior prioridade, segundo a determi-
nacio da SUDAM.
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de quatro categorias. Conforme a prioridade dada ao projeto,
os fundos do crédito fiscal podiam constituir até 75% do inves-
timento total. Embora os critérios de selegao e classificagio
tenham mudado virias vezes no correr dos anos, as classifi-
cagdes tendiam a guardar uma relagao positiva com: a) uso
de insumos regionais; b) geragio de empregos; c) nivel
tecnoldgico; d) contribuigio ao balango de pagamentos na-
cional; ¢ e) localizagio em drcas prioritdrias.?

Segundo a Lei n.? 5.174, as empresas que quisessem inves-
tir seus depésitos de crédito fiscal poderiam escolher um
projeto préprio (sc aprovado pela SUDAM) ou algum outro
sclecionado em uma lista de outros projetos aprovados. Para
cfetuar a transferéncia de fundos no Wltimo tipo de transagao,
as partes interessadas em geral empregavam casas de correta-
gem privadas, criadas especificamente para tal fim. '® Ao com-
pletar-se a transagdo, o depositante quase sempre recebia
agoes preferenciais, sem direito a voto, da empresa henefi-
cidaria e que nao podiam ser negociadas pelo prazo de cinco
anos. ' Em circunstincias especiais, os fundos de crédito fiscal
podiam tomar a forma de capital de empréstimo, mas com a
condigio de que nao mais de 20% do empréstimo poderiam ser
amortizados em qualquer ano a juros niao superiores a 12%.

9 Para 0 mais rccente sistema de classificagio, ver SUDAM, Reso-
lugao n.° 2.525 (12 de abril de 1976).

10 Pela mais recente modificagio da legislagio de crédito fiscal
(Decreto-Lei n.° 1.376, de 12 de dezembro de 1974), a func¢io inter-
medidria foi absorvida por um fundo mituo (Fundo de Investimentos
da Amazdénia — FINAM) sob a supervisio da SUDAM ¢ do BASA.
Fundos similares foram crindos para investir os depdsitos de crédito
fiscal da SUDENE ¢ das agéncias de desenvolvimento setorial. A funcao
de intermediacio ¢ cumprida por esses fundos mituos mediante um
emolumento nominal de 3%.

11 Pelo Decreto-Lei n.° 1.376, os depositantes recebem inicial-
mente cotas do FINAM, que, por sua vez, adquire cotas de agdes de
empresas executoras de projetos aprovados pela SUDAM. O depositante
pode conservar suas cotas no fundo, vendé-las ou troci-la por agdes
de empresas, em poder do FINAM. Os depositantes com projetos pro-
prios podem adquirir dirctamente colas de suas proprias agdes. Entre-
tanto, todas as acOes de empresas adquiridas da carteira do FINAM
sdo inegocidveis pelo prazo de quatro anos.
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4.2

O Fluxo de Fundos:
Fatores de Oferta

e Demanda

O problema de equilibrar a oferta e a demanda de fundos
de créé)ito fiscal tem sido uma precocupagio permanente das
agéncias incumbidas de sua administragio. Quando a oferta
cxcede a demanda, por exemplo, os planos de desenvolvimento
regionais e/ou sctoriais sdo restringidos por taxas reduzidas
de formagdo de capital privado. No caso oposto, o desenvolvi-
mento ¢ estorvado pela incapacidade de financiar projetos
novos ¢ merecedores, e pela dificuldade de proporcionar fun-
dos, em tempo oportuno, a projetos ja nos estigios iniciais de
implementagio.

Em geral, a oferta total de fundos de crédito fiscal ¢
fungiio dos lucros das pessoas juridicas, os quais, por sua vez,
constituem cssencialmente fungio das con%i(;(")es econdmicas
nacionais. Entrctanto, os fatores que comandam o fluxo de
fundos para qualquer determinada opgio ndo sdo assim tdo
evidentes. Seria de esperar que a escolha da opg¢do por um
depositante fosse determinada principalmente pelas perspecti-
vas de lucro em uma dada regido ou setor, bem como pelos
méritos intrinsecos dos projetcs disponiveis. O grau de ren-
tabilidade, contudo, é determinado por um clenco de fatores.
entre os quais o desenvolvimento ba infra-estrutura, a exis-
téncia de mercado, o volume ¢ qualidade da forga de trabalho
local, a carga tributéria esperada, a disponibilidade dos insumos
necessarios, cte. A esta rellag:z'lo de fatores ¢ preciso acrescentar
também a influéncia do regionalismo, que pode afetar o conhe-
cimento do depositante sobre as condigbes econdmicas em
regioes e/ou sctores outros que nao 0s seus, como ainda sua
capacidade de supervisionar convenientemente a implemen-
tagdo e a subseqiiente operagio do seu investimento.

Os fatores que determinam a demanda de fundos de
crédito fiscal estio ao que tudo indica intimamente associados
aos que influenciam a sua oferta (na verdade, quando os
depositantes tém projetos préprios de investimento, a oferta
cria sua prépria demanda). Tal como no caso da oferta, a
demanda de fundos de crédito fiscal guarda relagio com os
lucros esperados. mesmo que a empresa beneficidria nio esteja
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utilizando depésitos préprios. Isso acontece porque os depési-
tos ndo sio realmente “livres” no sentido econémico, e porque a
empresa beneficidria precisa sempre apurar recursos préprios
em seu projeto de investimento.’* Outro fator que afeta a
procura de fundos é a natureza do processo de selegio, uma
vez que nido pode haver uma procura cfetiva enquanto o
projeto de investimento ndo for aprovado. Neste particular,
um processo de selegio mais rapido e superficial produzird
uma demanda efetiva muito maior de fundos de crédito fiscal
do que a que se caracteriza por andlises cuidadosas e demo-
radas. Naturalmente, este ultimo método pode muito bem ser
o mais cfetivo a longo prazo.

A Tabela IV.1 exemplifica a oferta de créditos fiscais
para investimento, por opgdo, no periodo 1962/75. Conforme
se pode observar, a SUDAM e a SUDENE foram virtualmente
as Unicas concorrentes por esses fundos durante os primeiros
anos da década de 60. Até 1966, a SUDENE dominou nitida-
mente entre esses dois érgdos, captando cerca de 90% do total
de fundos disponiveis. No resto do decénio, porém, a SUDAM
mpidamente conquistou, em termos relativos, terreno sobre
a SUDENE, apesar da concorréncia de novas agéncias de
desenvolvimento setorial. Embora possam ser lembrados vérios
fatores para explicar a reagdo favoravel as oportunidades de
investimento na Amazonia, os mais importantes talvez fossem:
a) a conclusio e pavimentagio da rodovia Belém—Brasilia; b)
o crescente conhecimento da regido, resultante da “Operagio
Amazoénia”; e c¢) a liberalizagio do mecanismo basico de
crédito fiscal. ™

12 Se a cmpresa bencficiaria emprega depoésitos proprios de crédito
fiscal, pode levar em consideragdo o custo de oportunidade de anteriores
projetos de investimento alternativos. Se emprega depésitos de outros,
deve pagar um retormo nominal sobre as acdes preferenciais e/ou o
capital de empréstimo, além de emolumentos de corretagem.

18 O Artigo 27 da Emenda Constitucional n.° 18 (1.° de dezembro
de 1965) tornou as empresas com capital estrangeiro elegiveis para
os fundos de crédito fiscal (anteriormente, as empresas bencficirias
tinham de ser 100% nacionais). A Lei n.° 5.174 expandiu a escolha
de oportunidades de investimento por permitir o emprego dos créditos
fiscais em projetos de agricultura, pecudria e servicos (anteriormente,
a escolha limitava-se a4 indtstria) ¢ por elevar o teto em proporcido
ao custo total do investimento financiado pelos fundos de crédito fiscal
(de 50 para 75%).
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TABELA 1V.1

CREDITOS FISCAIS A INVESTIMENTOS DE PESSOAS
JURIDICAS, POR OPCAO — 1962/75%

(Pregos de 1975) ®

. TN 3 AT 3 PE o

SUR SODERE (Florlegtgl{:cr\tn) ”(%’3.5;‘:23 = S(liy’?sl(‘:xln)] QU3 Lot
Anos = ;

Cr8 Milhdes (%) Cr® Milhdes (%) Cr§ Milhdes (%) Cr$ Milhdes (%) CrS Milhder (%) CrS Milhdes (Se) Cr$ Milhdes (7%)

1962 —_ — 2332 100,0 — —- - = 253,3  100,0
1963 274 123 1954 87,7 - -— — - - - - 222,8  100,0
19684 14,1 8.2 1960 91,8 e - - — 540,1  100,0
1965 110,7 80 1.268,0 92,0 == S = - - — 1.378,7 100,0
1966 287,5 17,1 1.291,9 829 ~ — — . — — 1.579,4  100,0
1967 487.8 N5 1.681,5 775 2 == =] — E== — — 2.169,3 100,0
1968 636,0 228 1.796,6 64,5 43,2 1,6 138,9 5,0 170,4 6,1 - 2.785,1  100,0
1969 8300 234  2.000,5 56,4 131,9 3.7 142,440 1429 12,5 — ~— 3.518,6  100,0
1970 1.022,8 22,0 2.503,5 08,7 306.1 6,6 181,3 3.9 6226 13,4 24,3 0,3 4£.660,6 100,0
1971 736,2 17,6 1.649,2 29,3 921,8 22,0 20,70 4,9 530, 12,7 119,6 3.6 4.194,2 100,0
1972 5632 168  1.502,06 44,8 7485 223 1453 4,3 205,58 3,1 191,2 57 3.256,3 100,0
1973 625,6 158 1.820,4 46,0 017,2 23,2 195,14 4,9 170,8 4,3 231,7 5,9 3.061,1 100,0
1974 848,1 17,7 2.167,6 45,2 1.154,9 24,1 201.1 4,2 114, 2,4 308,1 0,4 4.793,9 100,0
1975 12,8 16,7 2.563,2 52,8 927,5 19,3 12136 ) 100,9 21 317,6 6,5 4.855,6 100,0

FONTES: IBGE, Anuwirio Estatistico do Brasil (vérios anos) e Banco Central do Brasil.

“ Exclusive alocacdes so PIN ¢ PROTERRA (perivdo 1970/75).

b Ajustado pelo fndice geral de precos da Fundaglio Getulio Vargas (Conjuntura Fconbmica, Coluna 2).

© EMBRAER (indtstria acronfiutiea), Lspirito Santo (desenvelvimento estiadusl), MOBRAL (campanha de alfabetizaciio).



Em termos reais, o volume de fundos de crédito fiscal
disponivel para o desenvolvimento regional atingiu o &pice
em 1970. Em 1971 ¢ 1972, tanto a SUDAM como a SUDENE
sofreram acentuados declinios, absoluto e relativo, na oferta
de fundos. Embora transparega ligeira recuperagio no periodo
1973/75, o total de créditos fiscais a disposigdo neste dltimo
ano ainda foi menor que o de 1970, em termos recais. Uma das
principais explicagdes dessa tendéncia desfavoravel foi a cri-
agao do PIN ¢ PROTERRA em 1970 e 1971, respectivamente.
Como ja foi dito, o financiamento desses programas efetiva-
mente reduziu & medade a oferta absoluta de fundos de cré-
dito fiscal. Os declinios relativos da SUDAM e SUDENE,
entretanto, estio ligados mais de perto a novas alteragdes na
legislagdo fiscal, que aumentaram em muito a atratividade da
opgdao IBDF (florestamento) e criaram também novas opgoes
nao vinculadas ao PIN e PROTERRA.** Em conjunto, esses
fatores criaram sérios problemas para a SUDAM (e a
SUDENE) em termos de cumprimento de obrigagdes com
projetos aprovados, bem como de sua capacidade de aprovar
novos projetos.

Outro aspecto da oferta com importantes implicagdes para
o desenvolvimento econémico da Amazdnia é a origem regional
dos depodsitos de crédito fiscal, como se mostra na Tabela
IV.2, na qual se pode observar que, no periodo 1968/75, mais
de 95% de todas as opgdes de crédito fiscal foram de interesses
extra-regionais. S6 empresas registradas em Sao Paulo respon-
deram por cerca de 60% do total. Naturalmente, a concentragao
regional da propriedade dos créditos fiscais tem alta relagao
com a concentragio de atividades tributiveis em Sdo Paulo
¢ no Centro-Sul em geral. Tendo este fato em mente, calculou-se
um indicador de “preferéncia regional” que compara uma
determinada participagdo percentual de uma dada macrorre-
gido no total 521 arrecadagao do Imposto de Renda das pessoas
juridicas com sua propriedade percentual dos depositos de
crédito fiscal da SUDAM.

A base desses calculos, observa-se que ha certa parcela
de regionalismo envolvida na escolha de opgdes de crédito
fiscal. Esse ponto é ilustrado Felos coeficientes relativamente
altos de “preferéncia regional” (um coeficiente de 1,00 ¢
considerado “neutro”) das companhias registradas no Norte

14 Para outras informagées sobre as modificagdes legislativas rele-
vantes, ver R. 1. Avila, op. cit., esp. pp. 103-20.
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TABELA 1V.2

SUDAM: CREDITOS FISCAIS A INVESTIMENTOS DE
PESSOAS JURIDICAS, POR ORIGEM GEOGRAFICA

— 1968/752

. Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Ocste

%ogntl) ERS Z(“ogﬁ b (’{qogﬂ PR fi:"ogﬂ Rl %’033 Belt.
1068 3.1 3.52 0,1 0,06 7.2 1,01 14,2 1,01 5.1 2,22
1969 4,2 4,77 0.1 0,06 74,6 0,86 14,6 1,12 6,2 2,66
1970 3.7 4,93 0,5 0,09 oA | 1,01 13,9 0,98 4,8 1,55
1971 4,0 4,35 1,6 0,30 7795 1,00 10,9 0,31 6,0 2,25
1972 4,6 5,35 0,1 0,08 75,4 097 13,9 1,04 57 1,85
1973 3.5 4,07 0,4 0,90 76,9 0,99 2,7 0,91 6,5 1,74
1974 4.3 5,38 0,3 0,70 76,3 1,01 12,9 0,87 6,2 1,56
1975¢ 3.7 5,30 0.3 0,03 73,2 0,98 149 1,00 7.9 1,83

FONTE: IBGE, Anudrio Estalislico do Brasil (1969/75).
® Segundo a3 macrorregides do IBGE.

Opcoes da SUDAM na regiioi  Arrceadaciio do Imposto de Renda de pessoas juridiens na_regifio;

b P.R. = Prefertneia Regionnli =

Total das opedes da SUDAM  Tota) da arrceadacio do Imposto de Renda das pessous juridicas

¢ Opcio FIDAM.



e no Centro-Oeste (esta ultima macrorregido se inclui parcial-
mente na “Amazoénia Legal”) e pelos coeficientes extrema-
mente baixos das empresas registradas no Nordeste. Eviden-
temente, empresas sediadas nas areas qualificadas [)lara opgdes
de desenvolvimento regional preferem utilizar créditos fiscais
em bencficio préprio e/ou de gruqos empresariais locais. Em
contraposi¢do, as companhias sediadas nos industrializados
Sudeste e Sul sdo essencialmente “neutras” em relagio a opgido
SUDAM, isto ¢, sua participagdo percentual no total das opgoes
da SUDAM aproxima-se de sua contribuigdo relativa ao total
da receita do Imposto de Renda das pessoas juridicas.

Muito embora as companhias do Centro-Sul sejam neutras
na escolha da opgio SUDAM, permanece o fato de que pos-
suem e/ou controlam significativa propor¢io do investimento
privado recentc na Amazdnia. Se bem que tal fenémeno seja
provavelmente inevitavel, em face da atual distribuigdo regio-
nal da poupanga das pessoas juridicas, seu impacto sobre o
esforgo em prol do desenvolvimento da Amazoénia ndo é neces-
sariamentec neutro.

O maior risco envolvido talvez seja o aumento da possi-
bilidade de que os lucros dos projetos de investimento retor-
nem ao Centro-Sul (sob a forma de remessas de lucros e/ou
pela importagio de insumos) em vez de serem retidos na
regido, reduzindo assim, em muito, as ligagGes intra-regionais
de produgdo. Outra possibilidade, agravada pela concentragio
regional da propriedade dos fundos de crédito fiscal, é que
os depositantes manifestem apenas um interesse minimo na
operagio real de seus projetos de investimento, delegando
essa fungdo a administradores que podem estar ou ndo quali-
ficados para a tarefa. A gmvidac(llc deste ultimo problema parece
ter relagdo direta com a distincia geogrifica entre o projeto
¢ a matriz da companhia investidora, ¢ também com o grau
em que a linha de produto do projeto de investimento difira
do da companhia investidora.

A Tabela IV.3 resume os aspectos de oferta ¢ demanda
dos fundos de crédito fiscal da SUDAM no periodo 1963/75.
E desde logo visivel nesses dados a mutdvel relagio entre os
depésitos de crédito fiscal e seu investimento em projetos
aprovados. Até 1971, a oferta anual de fundos (depésitos)
foi sempre superior a demanda (aplicagdes). Essa tendéncia
obviamente deu origem a uma larga margem de recursos ndo
comprometidos (depdsitos acumulados menos compromissos
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TABELA 1V.3
SUDAM: FLUXOS DE FUNDOS DE CREDITO FISCAL

— 1983/752
(Cr3 Milhaes)
Depobsitos Compromissos Desembolsos

Anos

(1 (2) [¢V] 2) ¢V} (2)
1963 1.1 274 — — — e
1964 3.3 44,1 0,35 4.7 e —
1965 13,0 110,7 0,75 6,4 1,1 9,3
1966 46,8 287,5 17,80 109,3 N4 37,7
1967 101,9 487.8 28,70 137,5 30,4 145,6
1968 164,9 636,0 75,70 291,9 80,5 310,5
1069 260,2 830,9 131,60 420,2 149,8 478,3
1970 383,7 1.022,8 313,90 836,68 329,8 879,0
1971 332,6 736,2 442,00 978,1 328,2 726,14
1972 297,7 563,2 520,50 984,9 322,7 610,68
1973 380,06 625,6 696,20 1.144,3 341,0 560,5
1974 664.1 848,1 859,50 1.007,7 453,3 578,9
1975 812,8 812,8 1.239,30 1.239,3 086,8 986,8
Total 3.462,7 7.033,1 4.326,30 7.250,9 3.032,8 5.343,6

FONTES: Tabela IV.1 e SUDAM.
® As celunas (1) e (2) siio em pregos correntes e pregos de 19735, respectivamnente.

acumulados), os quais, por volta de 1970, equivaliam a mais
ou menos metade dos depdsitos acumulados a partir desse
ano (em termos reais).

Apos 1970, a primeira situagdo inverteu-se inteiramente,
a metEda que 0s compromissos anuais persistcntemente exce-
diam os depésitos anuais. Esse novo estado de coisas foi
causado essencialmente por ndo ter a SUDAM reduzido as
aprovagGes de projetos em proporgio coincidente com as ten-
dléncias declinantes da oferta. A conseqiiéncia inevitivel foi
que a margem de fundos nio comprometidos caiu rapida-
mente em inicios da década de 70 e desapareceu por complcto
em 1975. Inevitavel também foi a intensificagio da concor-
réncia pelos fundos de crédito fiscal entre as empresas que
possuiam projetos aprovados. Nesta competi¢io, o fator de
equilibrio era a taxa de corretagem cobrada pela “captagio”
de depodsitos. Embora essas taxas fossem limitadas por lei a
5% da transagdo, na realidade elevavam-se a 30% ou mais
quando se tratava de empresas pequenas ¢ menos conhecidas.
Em conseqiiéncia, projetos que seriam viaveis tinham sua im-
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plementagao retardada quando solicitavam recursos adicionais
a SUDAM (através de “reformulagbes” do projeto) e/ou do
sistema bancario (privado ou oficial). Esse aspecto cxtrema-
mente indesejavel do desequilibrio entre oferta e procura

talvez tenha sido o fator mais importante que levou a criagao
do FINAM em fins de 1974.

Os dados sobre desembolsos mostram uma taxa relativa-
mente lenta de implementagio de projetos. Conforme se ob-
serva na Tabela IV.3, a taxa de absorgdo cresceu rapidamente
durante a década de 60 para depois cair aos poucos na
de 70. Se bem que o crescimento dos depésitos de crédito
fiscal também se tornasse mais lento neste ultimo periodo, os
depbsitos acumulados liquidos (depdsitos acumulados menos
desembolsos acumulados) foram mais altos em 1975 que em
1970 (Cr$ 1.690 milhdes versus Cr$ 1.577 milhGes, em termos
reais). Em todo o periodo 1963/75, foram efetivamente desem-
bolsados cerca de 76% do total de depésitos. O alto custo da
intermediagdo constituiu importante fator cxplicativo da lenta
taxa de implementagdao de projetos (e de absorgdo de recur-
sos), mas dc maneira necnhuma é o 1nico.

Outro fator importante era a demora geralmente enfren-
tada pelas empresas que submctiam projetos a analise da
SUDAM. Essas delongas muitas vezes levavam dois anos, du-
rante os quais as especificagbes do projeto original tornavam-
sc cada vcz mais irreais, devido aos efeitos da inflagio. *”
Por isso mesmo, projctos que receberam o volume total de
fundos requeridos, expresso em termos nominais, transforma-
ram-se em altamente subfinanciados em termos reais. Eviden-
temente, a implementagdo real desses projetos dependia da
obten¢io de uma fonte adicional de Fundos em condigGes
razoaveis. No melhor dos casos, essas necessidades inesperadas
retardaram a implementagéo e, por vezes, ocasionaram o total
abandono do projeto.

Com a recente altera¢ao do mecanismo dec crédito fiscal
e a criagdo do FINAM, muitos dos fatores causadores do
desequilibrio entre oferta e demanda deverao ser erradicados.
Certamente, o desaparecimento de taxas de corretagem exorbi-
tantes melhorarda em muito a eficiéncia do sistema, no que sc

15 1. A. de Almeida Jr. et alii, “Avaliagio dos Efeitos Gerados
pela Politica de Incentivos Fiscais Instituidos pela Lei n.° 5.174, dc
27-10-1966"" (Belém: Universidade Federal do Pard/NAEA/FIPAN-1V,
1976), mimeo, p. 25.
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refere 4 oferta. Na organizagdo eficiente da demanda parecc
gue o maior Onus recai na aparelhagem de selegdo de projetos

a SUDAM. Uma vez que o mecanismo de crédito fiscal en-
contra-se no momento em situagdo deficitaria (os compro-
missos acumulados excedem os depésitos acumulados), a taxa
de aprovacio de novos projetos ¢ restringida pelo atual in-
gresso de fundos de cré(Yito fiscal, isto ¢, a SUDAM precisa
vincular uma vultosa parte dos mesmos para fazer frente a
compromissos anteriores. £ de se esperar que tal situagdo
csteﬂ‘a promovendo maior exatiddo e eficiéncia na etapa de
anélise de projetos.

Num sentido bem real, o0 novo mecanismo de crédito
fiscal reduziu a autonomia da SUDAM e do setor privado
em face do governo central. Em contraste com o sistema ante-
rior, a SUDAM deve agora submeter a aprovagio do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico seus compromissos programa-
dos. O Conselho, por sua vez, tanto pode aceitar o or¢amento
proposto como transferir os fundos disponiveis para diversas
alternativas regionais c setoriais, segundo as prioridades na-
cionais. 1 Embora esta inova¢do ndo va necessariamente atuar
em detrimento da Amazonia, interfere na liberdade do depo-
sitante individual de escolher entre regides e setores. Todavia,
ainda é cedo para sc saber se promovera uma alocagio de
recursos mais %ou menos) racional.

4.8
Padroes Gerais
de Investimento

Para caracterizar e avaliar melhor o mecanismo de crédito
fiscal, foram colhidos dados sobre 541 empresas localizadas,
ou a localizar-se, na arca da “Amazonia Legal”. Todas essas
empresas foram aprovadas pela SUDAM e até certo ponto
financiadas através de depésitos de crédito fiscal. Esta segdo

16 Os ajustamentos na oferta de créditos fiscais sdo efetuados por
transferéncias entre a SUDAM, a SUDENE e os fundos mituos setoriais,
ou seja, um fundo mutuo compra cotas de outro. A legislagio permite
ainda que o Governo Federal compre cotas dos fundos mutuos, embora
tais cotas nio possam ser trocadas por agbes de empresas.
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examina as caracteristicas gerais dessas empresas, enquanto
as duas segbes seguintes estudam aspectos mais especificos em
base setorial. Os dados primérios empregados em nossas ana-
lises foram eﬁra’fa’_g?_:dg_;ggpgpificagdcs iniciais _de projetos

(pareceres) submetidos & SUDAM como parte_indispensavel |

a0 processo de selegdo e aprovagao; e, por essa razao, nossos.
resultados podem ser considerados apenas como_aproximagoes.

da realidadc.* " Como compensagao parcial, nossas analises sao

suplementadas Hor fontes secundarias que descrevem a ope-

ragdo concreta dos projetos.

4.3.1
Tendéncias Temporais
e Setoriais

Entre 1964 e meados de 1976, a SUDAM aprovou mais
de 800 projetos de investimento de fundos de crédito fiscal:
329 industriais, 462 pecuarios e 27 ecm “servigos basicos” (ver
Tabela A.IV.22). Deste total, 472 eram novos na regiao (im-
plantagdes), 106 cram expansdes e/ou modernizagdes dc
empreendimentos existentes e 242 eram reformulagdes de
projetos previamente aprovados pela SUDAM. Como primeira
aproximagdo, a eficiéncia do mecanismo de crédito fiscal (em
especial, suas dimensdes administrativas) ¢ indicada pelo pa-
drao temporal e a categoria dessas aprovagoes.

Em termos de quantidade ou de investimento projetado, o
periodo de apogeu foi 1967/72. Nesses seis anos, a SUDAM
aprovou 368 novos projetos (78% desta categoria) e 65 expan-
soes/modernizagdes (61% da categoria). Tais empresas repre-
sentaram investimentos projetados de Cr$ 19,3 bilhdes (a
pregos de 1975), ou mais de 80% do total aprovado até meados
de 1976 (ver Tabela A.JV.23). Em contraste, a mais alta
freqiiéncia de “reformulagdes” (169, ou 70% desta categoria)
ocorreu depois de 1971.

Tais dados sugerem que, nos ultimos anos, a SUDAM
empenha-se¢ principalmente em recuperar projetos aprovados
durante a década de 60 ¢ comegos da de 70, em vez de inovar
com novos tipos de projetos. £ claro que uma das principais

17 Ver no Apéndice III um exame mais detalhado da metodologi
utilizada no processamento desses dados.
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explicages desta situagdo € o declinio da oferta de fundos
de investimento causado pelas cldusulas de vinculagio do
PIN ¢ PROTERRA e o alto custo da intermediagdo que carac-
terizou o sistema anterior a 1975, fatores que necessariamentc
criaram um teto para as novas aprovagoes de projetos. Até
certo ponto, porém, a alta incidéncia de “reformulagdes” a
partir de 1971 reflete um processo burocritico que, no pas-
sado, aprcvou projetos de viabilidade econdmica duvidosa.

A série temporal de aprovagiio de projetos ilustra também
as prioridades setoriais tanto da SUDAM como dos titulares
de dcpdsitos de crédito fiscal. Por esses dados, ¢ possivel
observar que o mais importante periodo para a industria ocor-
1cu entre 1966 ¢ 1970, época que coincidiu mais ou menos
com a “Operagio Amazonia” e a énfase da industrializagdo
via substituigdo de importagoes (ver Capitulo I). Excluindo-se
as “reformulagdes”, 131 projetos industriais foram aprovados
no decorrer desse perimﬁ), importando em mais de 60% do
total de aprovagbes e investimentos previstos no setor. Con-
tudo, a relativa atratividade do setor Pecudrio toma-se visivel
ja em 1967, quando 46 projetos foram aprovados (contra 26
na inddstria). Além disso, em todos os anos desde 1967 as
aprovagdes no setor Pecudrio igualaram ou superaram (em
geral por ampla margem) as no setor industrial. Em contraste,
as aprovagdes no sctor de “Servigos Basicos” permaneceram
numericamente pequenas, scm que sc evidenciasse qualquer
padrio temporal.

O incentivo proporcionado ao desenvolvimento da pe-
cudria confirma-se ainda mais pelos coeficientes relativamente
altos de créditos fiscais em relagio ao investimento total
observado no setor. Estabelecendo a média de todos os pro-
jetos aprovados até meados de 1976, essa percentagem sobe
a mais de 70%, indicando que os projetos pecudrios foram
cm geral colocados na categoria de mais alta prioridade du-
rante o processo de sclegio e aprovagio. Quanto aos projetos
industriais e de “servigos bdsicos”, a importancia relativa dos
créditos fiscais ¢ bem menor, importando em 47 e 30%, respec-
tivamente, do capital aciondrio total (ver Tabela A.IV.25).
Embora os financiamentos do BASA tenham sido aplicados
com grande generosidade no setor industrial, as futuras alo-
cagoes de crédito indicam crescente preferéncia pelo setor
pecuario. No periodo 1975/79, por exemplo, espera-se que a pe-
cuaria receba 86% dos cmpréstimos agricolas desse banco e
quase metade do total geral (ver Tabela A.IV.26).
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TABELA 1V .4

SUDAM: INVESTIMENTO REALIZADO ESTIMADO,
POR SETOR — 1965/75

(Pregos de 1975)

—_ Industria Pecufiria Scr\'ico: Total
Cr& 100 (%) Cr$ 109 (%) Cr$ 100 (%) Cr$ 100 (%)
1965 19,2 100,0 =5 == = - 19,2 100,0
1966 104,6 91,3 10,0 8,7 =— = 114,6 100.0
1967 195,38 73.4 69,9 24,3 0,8 03 266,0 100,0
1968 297,1 47,7 160,6 25,8 165,41 26,5 623,1 100,0
1969 4578 53,3 8352 39,0 66,5 T 859,5 100,0
1970 6749 41,7 626,3 38,9 329,1 20,2 1.630,3 100,0
1971 609,3 45,7 504,0 37,8 oA 16,6 1.234,5 100,0
1972 449,35 41,1 471,8 43,1 172,7 15,8 1.094,1 100,0
1973 520,90 92,7 3072 40,2 70,7 73 088,8 100,0
1074 535,8 33,0 +17,7 41,8 a8} 3,8 1.011,9 100,0
1975 1.051,2 58,6 631,3 35,8 101,58 5,8 1.764,3 100.0
1965;78 4.895,1 50,4 3.624,1 35,6 1.186,7 12,2 9.705.9 100,0

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.



Apesar da superioridade numérica e da mais alta priori-
dade da Pecudria, o setor industrial lidera no total de inves-
timentos (projetados) aprovados. Até meados de 1976, mais
de Cr$ 10 bilhGes de investimentos industriais foram apro-
vados pela SUDAM, em comparagio com Cr$ 8,8 bilhdes em
Pecudria e Cr$ 4,3 bilhdes em “Servigos Basicos” (pregos de
1975). Como se vé na Tabela IV.4, as estimativas dos inves-
timentos realizados entre 1965 e 1975 mostram também que
a indudstria conserva-se & frente. ¥ Dos Cr$ 9,7 bilhdes do
investimento total (US$ 1,2 bilhdo) realizado pelos empreen-
dimentos aprovados pela SUDAM, Cr$ 4.9 bilhdes (US$ 600
milhGes) o foram na Industria, Cr$ 3,6 bilhdes (US$ 443 mi-
lhdes) na Pecudria e Cr$ 1,2 bilhdo (US$ 146 milhdes) em
“Servigos Basicos™. 1?

4.3.2
Aspectos Locacionais

Quando os dados sao tabulados segundo os Estados e
Territdrios, desde logo se observa que o investimento nio se
distribuiu uniformemente dentro ((ila “Amazénia Legal”. De
acordo com a Tabela 1V.5, quase 90% do total foram. (ou
serdo) apurados em apenas trés Estados: Pard, Mato Grosso e
Amazonas. Uma possivel explicagio desse padrdo é a extrema
variag¢do de populagio entre as varias unidades administrativas.
Na realidade, porém, o investimento per capita varia em grau
ainda maior que o total, apresentando-se a média de Mato
Grosso duas vezes maior que a do Pard e Amazonas, e mais
de 30 vezes superior a do Maranhdo.*® Para uma compre-

15 Contudo, devido as razdes mais altas de créditos fiscais/inves-
timento total encontradas na Pecudria, os projetos deste setor absorveram
o maior volume de depo6sitos dos créditos fiscais, ou seja, Cr$ 2,6 bilhdes
contra Cr$% 2,4 bilhGes pela Indistria e Cr§ 361 milhoes pelos “Servigos
Béasicos” (ver Tabela A.IV.24).

19 A compara¢io entre o investimento realizado ¢ o investimento
projetado confirma ainda mais nossas observacdes anteriores relativa-
mente a baixa taxa de implementagio dos projetos. Até 1975, somente
35% do total dos investimentos projetados haviam sido realmente exc-
cutados.

20 Entretanto, convém salientar que o Estado do Maranhdo também
¢& elegivel para os fundos de crédito fiscal administrados pela SUDENE.
Dai porque o scu beneficio total nesse mecanismo tem sido bem maior
do que os dados indicam.
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TABELA 1IV.5

SUDAM: DISTRIBUICAO ESPACIAL DO
INVESTIMENTO PROJETADO?

(Precos de 1975)

Fistados/Ferritbrios Indastria Pecubria Servigos ) Total

Cr§ Milhdes (%) Cr$ Milhdes (%) Cr$ Milhdes (%) Cr8$ Milhdes (%)
Rondénia 82,3 0.8 35,7 0,4 6.8 0.2 124,8 0.5
Acre 26,8 0,3 214,7 204 34,9 (R3] 2764 12
Amazonas 2.425,9 23,9 313,5 3.6 1.945.8 45,4 {.085,2 20,2
Roraima — —_ —_ — — — -—_ —--
Parfi 5.481,0 a1 2.338,2 26,5 1.352,8 31,5 9.171,8 39,5
Amap4 236,7 2.8 = = 651,1 152 8878 3.8
Maranhio 794,68 T 132,7 1,5 78,1 1.8 1.005,4 1,3
Mato Grosto S04,1 S h.397,2 61,2 217,0 3,1 6.418,3 27,6
Goids 280,5 23 38¢6,1 4,4 21 0.1 668,7 2,9
Amazbnia 10.131,9 . 100,0 8.818,1 100,0 4.285,4 100,0 23.238,4 100,0

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
® Projetos aprovados at¢ meados de 1976.



cnsio mais nitida dos fatores locacionais, serd preciso exami-
nar os dados em termos mais desagregados.

Os dados a nivel setorial indicam que o principal impulso
de industrializagdo ocorreu nos Estados do Pard e Amazonas,
onde encontraremos mais de trés quartos do investimento
projetado total tanto na Industria como nos “Servigos Basicos™.
Esse padrio ndo surpreende, dado que Belém e Manaus sdo os
dois centros urbanos mais importantes da regiio. De fato,
os dados dispostos por microrregiées indicam que virtualmente
todos os investimentos projetados no Amazonas ocorrem na
drea da Grande Manaus (microrregidio do Médio Amazonas).
A taxa de concentragio no Pard ¢ muito menor, com a Grande
Belém (microrregioes de Belém, Bragantina e Viseu) respon-
dendo por cerca de 70% do investimento projetado na Industria
e nos “Servigos Basicos”. Entretanto, se excluirmos do total
estadual um grande projeto de mineragio (Mineragio Rio
do Norte) localizado no nordeste do Para, a taxa de concen-
tragdo na 4rea de Belém cresce a quase 90% Por esses resul-
tados deve-se concluir que, apesar dos desejos declarados da
SUDAM, os investidores nido julgam o interior da Amazdnia
uma localizagio atrativa para seus empreendimentos. Ademais,
enquanto o interior continuar pobre em populagio e infra-
estrutura, o investimento industrial continuara provavelmente
a concentrar-se nas capitais, exceto nos casos em que a ocor-
réncia de recursos naturais compense plenamente as demais
desvantagens locacionais.

O desenvolvimento da Pecuaria concentrou-se também
dentro da regiio, embora evidentemente em uma area geo-
grafica muito maior. Conforme mostrado na Tabela IV.5,
cerca de 90% do investimento projetado total nesse setor si-
tuam-sc nos Estados de Mato Grosso ¢ Para, cabendo sé ao
primeiro mais de 60% A parte a existéncia de terra barata
¢ abundante (que existe em toda a Amazodnia), as preferéncias
locacionais dos proprietirios de projetos pecudrios tém sido
influenciadas antes de tudo pelos novos sistemas rodoviarios
inter-regionais. Dai porque encontramos no Pard os projetos
concentrados nas regides leste ¢ sudeste do Estado, em micror-
regides (principalmente Araguaia Paraense, Guajarina, Xingu
¢ Maraba) adjacentes as estradas Belém—Brasilia e Transa-
mazodnica. A influéncia do primeiro sistema rodovidrio citado
se observa também na distribuigio espacial de projetos em
Goias e Maranhdo. Os projetos de Mato Grosso, por sua vez,

126



agrupam-se principalmente no eixo da recém-inaugurada rodo-
via Santarém—Cuiabd, que proporciona acesso aos mercados
das duas cidades e ainda aos de Brasilia ¢ Centro-Sul.

4.3.3
Intensidade do Emprego
e do Capital

Conforme destacamos no Capitulo I, uma das mais im-
portantes metas da politica oficial para a Amazonia tem sido
a da ocupagio humana. Estd claramente implicita nessa meta
a geragdo de emprego remunerado niio s6 para novos colonos
mas igualmente para a populagiv nativa. Contudo, é de certo
modo paradoxal que o mecanismo de crédito fiscal tenha sido
adotado para promover tal finalidade, uma vez que através dos
incentivos fiscais ¢ das linhas de crédito subvencionadas a
scu dispor os investidores patrocinados pela SUDAM sio, de
fato, estimulados a substituir a mio-de-obra pelo capital (ou
pela terra) em suas respectivas fungdes de produgio. Embora
as implicagdes desse fato sejam examinadas em maiores deta-
lhes mais adiante neste capitulo, alguns indicadores servem
para ilustrar esse ponto.

De conformidade com as especificagdes de projetos, os
cmpreendimentos aprovados pela SUDAM criardo diretamente
cerca de 58.000 novos empregos quando alcangarem o estigio
pleno dec implementagio: 34.672 na Industria, 15.468 na Pe-
cuaria e 6.661 nos “Servicos Basicos” (ver Tabelas A.IV.28,
AIV.30 ¢ 1V.12). Enquanto o emprego proporcionado pelos
projetos industriais ¢ cquivalente a cerca de um quarto do
total da forga de trabalho industrial da regido, os nimeros
relativos aos projetos pecuarios e de “servigos bdsicos” sdo
insignificantes s¢ comparados com os niveis de emprego cxis-
tentes nos sctores primario ¢ tercidrio da regiio (ver Tabela
[L2). Além disso, os dados sobre o potencial de absorgio
de maio-de-obra pela inddstria sio provavelmente exagerados
devido ao tratamento estatistico dos projetos na categoria
expansido/ modernizagio. Nesses casos, os dados sobre emprego
aparecem em termos brutos (isto é, o emprego total gerado
pela empresa), e nao em termos liquidos (isto é, o incremento
do emprego gerado pela prépria expansio e/ou modernizagio).
Por conscguinte, o incremento real do emprego que emana

127



desses projetos (especificamente do ultimo tipo citado) pode
aproximar-se de zero. Excluindo-se esses projetos do total, o
nimero ce novos empregos criados no setor industrial cai a
menos de 25.000 e o total geral a menos de 50.000.

Parecc provivel que o alto subsidio ao insumo capital
(ou terra) incrente ao mecanismo de crédito fiscal tenha sido
responsavel por essas baixas taxas de absorgdo de mao-de-obra.
Para se pdr em melhor perspectiva (se bem que ainda preli-
minar) cssa questio, as razdes médias capital/trabalho refe-
rentes aos projetos da SUDAM foram calcuﬁldas e comparadas
com as de programas alternativos na Amazénia e Nordeste.
Os resultados siao apresentados na Tabela 1V.6, transparecendo
nesses dados que os projetos da SUDAM tém sido cxtrema-
mente intensivos em capital (ou terra), scja em termos abso-
lutos, seja em relagio a experiéncia da SUDENE no Nordeste.
Em termos de custo financeiro médio por local de trabalho,
os projetos da SUDAM variam de um “minimo” de US$ 31.622

TABELA 1V.6
AMAZONIA E NORDESTE: RAZOES

CAPITAL/TRABALHO
(Cr$)

Colonizagiio

Amazénia (V. Tavares, IPEA)* 16.252,00

Altamira, Pard (FAQ/IBRD) 15.797,00
Agricultura/Pecudria

SUDAM 570.104,00

SUDENE (G. Patrick, IPEA) 204.418,00
Inddstria

SUDAM® 256.961,00

SUFRAMA 145.846,00

SUDENE (D. Goodman, IPEA)® 192.197,00
Servigos

SUDAMY 449.742,00

FONTES: S. S. Panagides e V. L. Magalhfies, “Amazon Policy and
Prospects’, in C. Wagley (ed.), Man in thc Amazon, (Gainesville: Univer-
sity Presses of Florida, 1974), p. 237 e IPEA/SUDAM/NAEA.

OBS.: Cruzeiros convertidos & taxa média de 1975 (Cr$ 8,126 = USS 1).
s Maior fregiiéncia entre vérios projetos: refere-se so custo médio por familia.
® Somente novos projetos (implantacdes).
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na Indastria a US$ 70.158 no sctor Pecuario. Os projetos
da SUDENE (tanto industriais quanto agricolas), em con-
traste, tém absorvido mao-de-obra a um custo financeciro
médio da ordem de US$ 25.000. Igualmente notivel é a
vasta diferenga de custo envolvida no emprego de um traba-
lThador rural numa fazenda de criagio de gado em comparagio
com sua fixagio numa coldnia agricola.

4.4
Projetos Industriais

A industrializagdo em bases amplas é tida em geral como
sendo a principal via de escape dos problemas ligados ao
subdesenvolvimento. Esse ponto de vista era sem duvida espo-
sado pelas autoridades que criaram o mecanismo de crédito
fiscal em comegos da década de 60. Dentro da Amazonia, a
industrializacio foi encarada de inicio como um meio de
libertar a economia regional de influéncias estranhas — estran-
geiras ou nacionais. No primeiro caso, o desejo cra evitar o
impacto desestabilizador dos mercados internacionais de pro-
dutos primarios (principalmente de borracha). No segundo,
havia a impressio de que a economia regional niao poderia
ser auto-suficiente enquanto nao reduzisse sua dependéncia
dos interesses industriais situados no Centro-Sul. Além disso,
pensava-se que uma politica de industrializagio poderia pro-
Forcionar emprego remunerado a rapidamente crescente popu-
a¢do urbana, bem como as familias rurais desalojadas pelo
declinio da agricultura extrativa. O propdsito desta segiao &
indagar se a indudstria atraida pelos incentivos fiscais da
SUDAM tem probabilidades de satisfazer essas expectativas.

4.4.1
Estrutura e Produgio
Industrial

Conforme discutido nos Capitulos II e III, o setor indus-
trial da Amazo6nia jamais constituiu uma importante fonte de
renda e emprego. Na verdade, no periodo 1960/72, a taxa de
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crescimento do valor adicionado nesse setor permaneceu con-
sideravelmente abaixo da Agricultura e dos Servigos. A absor-
¢do de mio-de-obra pelo setor industrial teve a média maxima
de 8,2% na década de 60, mas acima de metade do emprego
era proporcionada pela construgdo civil. Havendo numerosos
projetos de obras publicas regionais (por exemplo, rodovias,
aeroportos, represas, etc.) ja concluidos (ou quase isso), é
duvidoso se a construgao civil poderd continuar a absorver
novos acréscimos a forg¢a de trabalho a taxa anterior. Portanto,
no futuro, um O6nus maior recairi sobre a Mineragio e a
Indistria Manufatureira. A industria devera ainda partilhar
(com o setor de Servicos) a responsabilidade de empregar
numeros crescentes de migrantes rurais urbanos.

Padrées de Investimento Intra-Setorial. Conforme obser-
vado, a SUDAM aprovou 178 projetos industriais entre 1964
e meados de 1976. Esses projetos representam um investimento
total superior a Cr$§ 10 Eilh()es, sendo que desse total cerca
de 70% referem-se a novas indudstrias. Embora os censos in-
dustriais nao incluam dados sobre o suprimento de capital,
parece que as novas industrias atraidas pelos incentivos fiscais
aumentaram significativamente a capacidade produtiva da
Amazénia. Supondo uma razao média capital/produto de 2:1,
os Cr$ 7 bilhdes investidos por essas novas empresas repre-
sentam mais que o triplo da oferta de capital industrial esti-
mada para 1964.

E claro que o impacto futuro dos projetos industriais da
SUDAM nio serda determinado unicamente pelo investimento
total, uma vez que sua distribuigdo intra-setorial é também
de primordial importincia. Como se mostra na Tabela IV.7,
os projetos aprovados estenderam-se Hor 20 subsetores indus-
triais. O investimento, porém, nao se distribuiu uniformemente
entre eles. Dois tergos concentraram-se apenas em: Produtos
Alimentares (20,7%), Minerac¢ao (15,3%), Produtos de Madeira
(12,9%), Produtos Quimicos (10,4%) e Minerais Nao-Metalicos
(6,9%). O padrao de investimento relativo a novas inddstrias
(que presumivelmente tragard o curso da industrializagao re-
gional a médio ¢ longo prazos) ¢ mais ou menos o mesmo.
Contudo, concentra-se ligeiramente mais nos cinco principais
1amos citados acima (70,7%), e a Mineragao passa ao primeiro
lugar, a frente dos Produtos Alimentares.

Sdo poucos os dados disponiveis sobre as relagdes insumo/
produto industrial, mas o padrao geral de investimento mostra
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TABELA IV.7

SUDAM (INDUSTRIA): INVESTIMENTO APROVADO,
POR SUBSETORES?

(Pregos de 1975)

Novos Exp./Modern. Total
Sctores
Qo Cr8 Milhdes Qte  Cr8 Milhdes Qte Cr€ Milhdes

Mincragio 6 1.369,4 2 1879 8 1.649,6
Manufatera 112 5.589,2 58 2.985,7 170 8.674,9
Mincrais Niio-Metdlicos 5 $£25,1 2 177.8 7 702,9
Metaltirgica 6 5014,0 2 49,5 8 553.5
Eletrénica 7 4437 2 88,4 9 532,1

Equip. de Transporte 2 50,6 3 349,6 b 400,2
Produtos de Madcira 17 972.7 8 337,0 23 1.309,7
Mobilidrio 1 4,9 —_ —_ 1 4,9
Papel 1 1,6 1 15.6 2 17,2
Borracha 2 68,4 3 100,7 5 169,1
Couro 2 62,7 9l 22,5 3 85,2
Quimices 17 824,8 11 231,6 28 1.036.4
FarmacCuticos 1 72,0 — —_ 1 72,0
Perfumaria 3 34.8 1 49,5 3 S$4,3
Pldsticos 2 46,2 1 25,6 3 71,8
Téxteis 10 371,7 5 245,8 15 617,5
Vestudrio 1 63,9 2 50,4 3 1143
Alimentaciio 26 15222,1 11 879,1 37 2.100,2
Rebidas 5 2104 3 123,1 8 333,5
Furo 1 2.8 - — 1 2,5
Diversos 4 107.8 4 239,5 S 3473
Total 118 6.969,8 60 §.178.6 178 10.131.9

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
® Projetos aprovados até meados de 1976.

pouca evidéncia de integragdo vertical. Particularmente dignos
de nota, pela auséncia, sdo os novos e grandes investimentos
relacionados com a industria madeireira. Isto ¢, enquanto
foram aprovados 17 novos projetos no subsetor de Produtos
de Madeira (com um investimento total de Cr$ 973 milhdes),
somente dois projctos foram aprovados nos subsetores de Mo-
bilidrio e Papel. Estes dois altimos projetos responderam por
um investimento total de apenas Cr$ 6,5 milhdes. A implicagdo
¢é que a inddstria madeireira praticamente ndo efetuou qualquer
ligagio para a frente dentro da regido, além de serrarias e
fabricas de compensado. !

21 Um importante incentivo & inddstria de produtos de madeira
¢ a legislagio que proibe a exportagio direta de toras ndo processadas.
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Até agora, a mesma observagio aplica-se aos importantes
setores de Mineragio e Pecuéria. No primeiro caso, é relevante
destacar que mais de 90% do investimento aprovado em mine-
racdo (e cerca de 15% de todo o investimento industrial) dizem
1espeito a uma unica empresa: Mineragio Rio do Norte. Esse
projeto, pertencente & Cia. Vale do Rio Doce (empresa pu-
blica) e a ALCAN, empenha-se primariamente na extragio
e exportagio direta de bauxita. Ainda que haja planos de
associar esse projeto com a fabricagdo de aluminio dentro da
regido, resta saber se isso de fato acontecera.* A parte alguns
frigorificos, os projetos pecuarios também produziram um im-
pacto minimo na industria regional. Este aspecto se evidencia
na relativa insignificincia da aprovagiao de projetos nos sub-
setores de Couro e Vestuario. Entretanto, & medida que maior
numero de projetos pecuarios atingem o pleno estagio opera-
cional, poderao ser estabelecidos esses encadeamentos de
expansao.

Observa-se também uma falta de integragdo entre os sub-
setores Téxtil e de Vestuario, pois enquanto foram aprovados
10 novos projetos no primeiro desses subsetores (represen-
tando um investimento total de Cr$ 372 milhdes), somente um
projeto foi aprovado no outro (investimento de Cr$ 64 mi-
lhdes). Neste caso, porém, a semelhanga com as industrias
de madeira e mineragio e com a pecudria € mais aparente
que real. Uma visaio mais desagregada do subsetor Téxtil
revela que a maioria das empresas que recebem fundos de
crédito fiscal dedica-se ao processamento da juta, fibra que
nao € comumente empregada no fabrico de roupas.

Padrées de Produc@o Intra-Setoriais. Devido a diferengas
intra-setoriais nas razdes capital/produto, o padrao geral de
investimento sucintamente esbogado acima nao reflete neces-
sariamente a contribui¢do potencial dos varios subsetores a
produgdo industrial. Pouco esclarece também se os projetos
da SUDAM tém ou nao diversificado o parque industrial da
regidao. A fim de examinar esses dois aspectos com maiores
detalhes, dados sobre o valor adicionado por novos projetos

22 O maior projeto aprovado no subsetor Metaltrgica (SIDERAMA)
¢ baseado inteiramente em matérias-primas regionais. Lamentavelmente,
tem estado inoperante hd alguns anos devido a problemas financeiros
¢ técnicos.
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foram tabulados segundo os subsetores. Para fins compara-
tivos, foram colhidos os mesmos dados nos Censos Industriais
de 1960 e 1970.

De acordo com a Tabela IV.8, os novos projetos indus-
triais aprovados pela SUDAM deveriam gerar Cr$ 4 bilhGes
em valor adicionado quando atingissem o pleno estigio opera-
cional (supondo utilizagio a plena capacidade). Embora nao
seja provavel que essa produgdo afete em alto grau a taxa
de crescimento nacional, representa de fato uma duplicagao
do valor adicionado pela indistria na Amazénia em 1964.
Considerados individualmente, os dados sobre valor adicio-
nado reafirmam a importincia de Alimentagdo, Mine-
ra¢io, Produtos Quimicos, Produtos de Madeira e Minerais
Nao-Metalicos. Todavia, uma grande alteragio é a ascensido
do subsetor Eletrdnica, do sétimo lugar em termos de inves-
timento, para o primeiro em termos de valor adicionado.
Esse fendmeno é explicado pelo fato de que a maior parte
das empresas de eletronica sio do tipo de montagem. Além
disso, concentram-se em Manaus para aproveitar a vantagem
da legislagio da Zona Franca, que permite a importagio,
isenta de direitos, de componentes do exterior e de outras 4reas
do Brasil. Contrastando com Eletrdnica, a contribuicao de
Mineragdo ao valor adicionado é relativamente baixa, compa-
rada com o volume do investimento aprovado neste setor.
Tal relagdo ndo surpreende, porém, dado o viés intensivo em
capital de Mineragao.

Os dados indicam que os projetos da SUDAM muito
fizeram (ou farao) para diversificar a industria regional. O
exemplo mais evidente é a criagio de um subsetor de Ele-
tronica, algo que antes nao existia na Amazénia. Os Produtos
de Madeira e os Minerais Nao-Metdlicos, conquanto tivessem
alguma importancia antes do advento do mecanismo de cré-
dito fiscal, parece que certamente terdo papel mais importante
no futuro. Além de tudo, esses subsetores apresentam im-
portante vantagem de localizagdo devido a proximidade das
matérias-primas. Considerdvel diversificagdo tem sido igual-
mente estimulada pelo subsetor Quimico, embora tal fato seja
obscurecido pelo nivel de agregagdo utilizado em nossas tabu-
lagGes. Pelos dados apresentados na Tabela IV.8, tem-se a
impressiao de que a Amazdnia j& em 1959 possuia uma indus-
tria quimica relativamente bem desenvolvida. Realmente, quase
a totalidade do valor adicionado atribuido a esse subsetor no
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TABELA 1V.8

SUDAM (INDUSTRIA): VALOR ADICIONADO DOS
NOVOS PROJETOS 2

(Precos de 1975)

Censo (%) SUDAM
Setores
1959 1970 CrS Milhées 9
Mineragio 17,1 19,9 408,6 10,0
Manufatura 82,9 80,1 3.690,9 90,0
Minerais Nao-Met4li-

cos 3,6 5,2 290,4 7,1
Metalirgica 2,4 2,1 99,0 2,4

Maquinaria 0,0 1,2
Lletrénica 0,3 737,6 18,0
Equip. de Transporte 0,7 1,1 35,7 0,9
Produtos de Madeira 5,2 10,1 586, 1 14,3
Mobilidrio 1,1 1,4 1,6 0,0
Papel 0,2 0,3 0,6 0,0
Borracha 4,5 3,9 33,4 0,8
Couro 1,8 1,2 39,4 1,0
Quimicos 16,9 12,7 614,0 15,0
Farmacéuticos 0,2 (x) 33,8 0,8
Perfumaria 3,1 2,1 1,8 o,Cc
Pl4sticos (x) 22,3 0,5
Téxteis 14,1 9,2 186,9 4,6
Vestudrio 1,2 0,8 44,8 1,1
Alimentagio 16,9 16,3 697,2 17,0
Bebidas 5,1 3,8 85,4 2,1
Fumo 3,6 2,7 112,2 2,7

Editorial 2,2 2,9
Diversos 0,2 2,3 68,7 1,2
Total 100,0 100,0 4.099,5 100,0

FONTES: IBGE, Censo Industrial (1960 e 1970) e IPEA/SUDAM/
NAEA.
* Projetos aprovados até meados de 1976.
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Censo Industrial de 1960 foi gerado pela refinaria de petréleo
(COPAM), instalada em Manaus em fins da década dc 50.
Os projetos aprovados pela SUDAM, por seu lado, sio muito
mais variados e incluem fabricas de tintas, detergentes, fdsfo-
ros e produtos quimicos diversos.

Em contraste com os subsetores acima citados, os dados
sugerem que Téxteis, Borracha e Mineragio desempe-
nhardo um papel cada vez menor no futuro da Amazénia.
Com respeito a esses dois primeiros subsetores, o prognéstico
baseia-se nas declinantes parcclas de ambos no valor adicio-
nado industrial durante o periodo entre os censos, como ainda
em suas percentagens relativamente pequenas no total do valor
adicionado pclos novos projetos da SUDAM. Conforme se
infere dos capitulos precedentes, tanto a juta quanto a bor-
racha foram abaladas por problemas referentes & demanda,
provocados pelos métodos de produgio rudimentares e de alto
custo e a competi¢io de suceddneos sintéticos. A menos que
as condi¢bes da demanda melhorem muito, a estagnagiio desses
subsetores provavelmente continuara.

Apesar da impressio dada pela Tabela 1V.8, parece que
Mineragio ndo ter& o mesmo destino. Ao contrério,
poderd muito bem ser o principal subsetor da Amazénia nos
proximos decénios. E, embora responda por apenas 10% do
valor adicionado total por novos projetos (contra as parcelas
de 17,1 e 19,9% do valor adicionado pela inddstria regional,
observadas em 1959 e 1970, respectivamente), sdo previstos
outros projetos que nido serdo financiados através dos depé-
sitos de crédito fiscal. 22 O mais importante dcsses novos em-
preendimentos € o Projeto Carajis, no sudeste do Pard, o
qual, embora no momento paralisado por dificuldades finan-
ceiras, poderd ter um investimento total de US$ 1 bilhio.
Quando for atingida a plena capacidade, as exportagdes
anuais de minério de ferro de alto teor deverdo alcangar
aproximadamente 44 milhGes de toneladas. Outro empre-
endimento dessa magnitude é o Projeto Jari, no nordeste
paraense, o qual, totalmente financiado pela subsidiaria brasi-

23 Vale a pena salientar que quase todo o valor adicionado pela
mineragio nos Censos de 1960 e 1970 foi gerado pelo projeto de man-
ganés da ICOMI (empreendimento conjunto de capital local com a
Bethlehem Steel), localizado no Amapa. Na verdade, até a década de
60, a ICOMI e a refinaria de petroleo COPAM eram as tinicas empresas
industriais de porte em toda a regido.
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leira da National Bulk Carriers, abrange nio s6 Mineragio
mas também Agricultura, Pecudria e Produtos de Madeira
(cclulose). ** Contudo, somente o componente de Mineragio
(que ja entrou em operagdo) prevé a exportagio de 440.000
toneladas de caulim por ano na década de 80.

4.4.2
Implicagbes para a Absorgio
de Maio-de-Obra

Conforme observamos antes neste mesmo capitulo, os
projetos industriais da SUDAM tém gerado relativamente
pouco emprego direto. Os dados sobre emprego contidos nas
especificages dos projctos sio reconhecidamente escassos,
mas parece que as oportunidades de trabalho criadas por essas
empresas equivalem a ndo mais de 2-3% do total da forca de
trall:alho regional existente em 1970. Tal constatagdo, porém,
nio deve surpreender, jai que os tipos mais comuns de incen-
tivos fiscais (ou seja, dedugdes e subsidios fiscais, isengbes de
direitos de importagio, depreciagio acelerada, etc.) tendem
a aprescntar viescs intcnsivos em capital. Pesquisas feitas no
Nordeste brasilciro, e em outros paises onde tais medidas foram
adotadas, constatam a limitada eficicia do incentivo fiscal
como instrumento gerador de emprego. **

Os dados contidos na Tabela IV.9 confirmam ainda mais
o viés intensivo em capital do mecanismo de crédito fiscal
administrado pela SUDAM. Sugerem também que a criagio
de empregos nio foi a principal varidvel considerada no pro-
cesso de selegido e aprovagio de projetos. Exceto com respeito
aos Produtos de Madeira, todos os principais subsetores (em

24 O Projeto Jari, iniciado em 1962, é sem diivida a maior ini-
ciativa privada na Amazonia. Ademais, com drea superior a um milhdao
de hectares, é provavelmente a maior propriedade de terras em maos de
particulares. As estimativas do investimento total até agora sio da
ordem de US$ 50 milhdes, embora scja possivel que esta soma chegue
a US$ 500 milhdes quando todo o projeto estiver concluido. Apenas
pelo porte e cariter inovador, o Prcjeto Jari merece consideravel estudo.
Se for bem sucedido, poderd servir de modclo de desenvolvimento para
outras partes da Amazdnia.

25 Ver D. E. Goodman ¢ R. Cavalcanti de Albuquerque, op. cit.,

pp. 335-44, e G. E. Lent, “Tax Incentives for the Promotion of ...”,
op. cit., pp. 400-401.
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TABELA 1V.9

SUDAM E SUDENE (INDUSTRIA): RAZOES
CAPITAL/TRABALHO DOS NOVOS PROJETOS 2

(Pregos de 1975)

SUDAM SUDE. E SUDANM/

Setores Cr$ Mil Cr3 Mil SUDENE
Mineragiio 1.802,0 149,3 12,07
Manufatura 207,3 193,0 1,07

Minerais Nao-Met4licos 471,4 188,4 2,50
Metaltirgica 488,4 330,4 1,48
Eletronica 130,7 108,2 1,21
Equip. de Transporte 160,0 99,4 1,61
Produtos de Madeira 133,4 154,6 0,86
Mobilidrio 153,1 63,4 2,41
Papel 160,0 186,9 0,86
Borracha 1.076,0 233,3 4,61
Couro 117,0 166,3 0,70
Quimicos 247,5 491,2 0,61
Farmacéuticos 328,8 201,9 1,63
Perfumaria 348,0 183,6 1,90
Pl4sticos 375,6 156,6 2,40
Téxteis 75,1 194,7 0,39
Vestudrio 237,5 42,2 5,63
Alimentagiio 322,6 11,9 2,88
Bebidas 217,8 201,9 1,08
Fumo 9,6 31,9 0,30
Diversos 164,7 91,5 1,80

Total 260,3 192,2 1,36

FONTES: D. E. Goodman e R. Cavalcanti de Albuquerque, op. cil.,
pp- 249-50 e TPEA/SUDAM/NAEA.

» Projetos aprovados até meados de 1976.

termos de investimento total) caracterizam-se pelas razdes
capital/trabalho significativamente mais altas que a média
de todos os novos projetos. A mais alta dessas razdes é obser-
vada em Mineragdo, em que o custo financeiro por local de
trabalho atinge Cr$ 1,8 milhio (ou aproximadamente
US$ 220.000). Esta observagdo é de extrema relevéncia, consi-
derando-se o importante papel que esse setor provavelmente
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terA no futuro desenvolvimento da Amazobnia. Isto é, os novos
projetos de mineragio produzirio efeito muito maior sobre o
produto que sobre o emprego regional.

O fato de as indtstrias atraidas a Amazonia pelo meca-
nismo de crédito fiscal serem em geral mais intensivas em
capital que as atraidas para o Nordeste ja foi comprovado
neste capitulo. Entretanto, os dados da Tabela IV.9 indicam
que tal fendmeno é generalizado na maioria dos subsetores
industriais. A média de toda a indastria da SUDAM ¢ obvia-
mente influenciada pelo peso relativamente maior de Mine-
ragio, mas mesmo entre os subsetores manufatureiros somente
os Produtos de Madeira, Papel, Couro, Produtos Quimicos e
Téxteis sio menos intensivos em capital na Amazénia que no
Nordeste. Quais as implicagdes dessas comparagdes?

Primeiro, pode-se dizer que a criagio de novas oportu-
nidades de emprego é muito mais urgente no Nordeste e que
comparacdes das razdes capital/trabalho observadas nesta
regido, com as da Amazénia, sdo irrelevantes. Segundo, pode-se
dizer que as vantagens comparativas da Amazonia encontram-
se na exploragio dos recursos naturais de formas intensivas
em capital efou terra. Esses dois argumentos tém méritos
consideraveis, especialmente se se reconhece que a Amazénia
¢ uma fronteira de recursos, e nio uma classica regido depri-
mida, como o Nordeste. Contudo, permanece o fato de que
a Amazbnia se caracteriza, no momento, tanto por elevadas
taxas de crescimento urbano como por substancial migragdo
interna através dos novos sistemas rodovidrios. Portanto,
qualquer politica que promova a ocupagdo humana da regiao
deve conter também disposigoes que déem ocupagio aos novos
moradores. ¢ Tal como no Nordeste, 0 mecanismo de crédito
tributirio parece ser um método desnecessariamente dispen-
dioso para atingir essa meta.

26  Estudo rccente (bascado ecm longas cntrevistas) revela que os
migrantes que seguem a rodovia Belém—Brasilia n3ao encontram na
indstria a principal fonte de emprego. Contudo, a maior barreira oposta
a cssas pessoas tem sido a falta generalizada de qualificagdo para o
trabalho industrial. Esta constatacio indicaria que a absorgio da mio-
de-obra poderia crescer (apesar das elevadas razdes capital/trabalho)
através de maior utilizagdo de programas de treinamento no emprego.
Ver J. Hebette e R. E. A. Marin, “Colonizagio Espontinea, Politica
Agriria e Grupos Sociais’” (Belém: Universidade Federal do Parj,
NAEA, 1977), mimeo, pp. 9-12.
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4.4.8

Os Trés Modelos de
Industrializagao:
Pros e Contras

Desde a era da SPVEA, a politica oficial relativa & Ama-
zonia destacou sempre a necessidade da industrializagao.
Vacilou-se muito, contudo, quanto ao modelo apropriado a
seguir. De modo geral, a escolha girou em torno de trés abor-
dagens: a) “substitui¢io de importagdes regional”; b) “en-
clave de importagao™; e c¢) “enclave de exportagio”. O pro-
posito desta segdo é comparar e contrastar essas abordagens,
e avaliar sua adequagdo ao ambicnte da Amazonia.

Substituicdo de Importagdes Regional. O interesse oficial
pelo modelo de “substitui¢io de importagoes regional” (SIR)
atingiu o auge em meados da década de 60. Em esséncia, foi
uma tentativa de transferir o0 modelo da SUDENE (tido entdo
como bem sucedido) para a Amazdnia. O fundamento légico
dessa abordagem é bem conhecido: pela substituigio das im-
portagdes, uma regido periférica (isto ¢, um exportador liquido
de produtos primarios) pode reduzir sua dependéncia em
relagio aos interesses industriais dos centros Sinflmicos. Ao
fazé-lo, a regidao que substitui importagdes espera alterar em
seu favor as relages de troca inter-regionais e aumentar a
retengdo de renda pela redugio do escapamento causado pela
importagio.

Apesar da sua aparente atratividade, o SIR foi provavel-
mente o menos bem sucedido dos trés enfoques. Em primeiro
lugar, baseia-se numa falsa analogia com o modelo de substi-
tuigdo de importagdes nacional, que pressupde a existéncia de
barreiras comerciais tarifirias ef/ou ndo-tarifdrias. Quando
essas barreiras nao existem (como em geral ocorre dentro de
um pais), a induastria das regides periféricas nio tem meios
de proteger-se frente a industria mais sélida (e presumivel-
mente mais eficiente) dos centros dindmicos. No caso especi-
fico da Amazbnia, o modelo SIR teve certa validez antes da
década de 60, quando o isolamento fisico regional atuou de
fato como uma barreira comercial. Entretanto, concluida a
rodovia Belém-—Brasilia, esse isolamento foi irrevogavelmente
rompido. Uma vez que a maioria das industrias substituidoras
de importagdes (por exemplo, Produtos Alimentares, Bebidas,
Fumo, Vestuério, Produtos Quimicos, etc.) concentravam-se na
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Crande Belém, essa estrada contribuiu para a morte das em-
presas ineficientes e/ou que ndo apresentassem vantagem
comparativa real. %"

Embora a inconsisténcia interna do modelo SIR fosse sua
maior falha, outras condigbes vigentes na Amazdnia contri-
buiram para seu insucesso. Talvez a mais importante tenha
sido a pcquena dimensdo do mercado regional (em termos
de nimero de consumidores potenciais e suas rendas médias)
e sua extrema dispersdo geografica. Este aspecto evidentemente
retardou o aparecimento de industrias (por exemplo, Meta-
lirgica, Maquinaria, Refino de Petréleo, etc.) nas quais as
economias de escala s6 sdo atingidas a niveis de produgio
relativamente altos. O problema do volume do mercado foi
ainda mais agravado pelrz)l criagio da Zona Franca de Manaus,
em 1967. Isto é, devido aos novos incentivos fiscais propor-
cionados as empresas aprovadas pela SUFRAMA, a industria
baseada em Belém ficou em severa desvantagem competitiva
frente aos mercados regional e extra-regional. Além disso, uma
vez que os moradores de Manaus podiam comprar mercadorias
importadas a pregos “livres de direitos”, pouco incentivo havia
para que prestigiassem fabricantes sediados em Belém.

A escassez de crédito e a falta generalizada de talento
gerencial prejudicaram também o modelo SIR. Os dois pro-
blemas tinham relagdo estreita com o fato de a maior parte das
industrias substitutivas de importagbes serem de propriedade
local. Se bem que a propriedade local constitua aparentemente
um fator positivo, aos empresérios de Belém foi negado acesso
ao financiamento interno, que uma companhia matriz de maior
porte poderia proporcionar em tempos dificeis. Isso foi um
fator especialmente critico em fins da década de 60 e comegos
da de 70, quando a procura de financiamento da SUDAM e
do BASA superou em muito a oferta. 2 Além do mais, devido
a tradicional dependéncia amazénica das atividades extrativas,
poucos empresarios locais tinham conhecimento de modernas

27 Esse ponto é indiretamente demonstrado pelas mudangas dos
fluxos comerciais intra e inter-regionais, observadas entre 1960 e 1970.
Ver Tabela IIL7.

28 O ponto de vista dos empresirios locais sobre essa questdo
transparcce em Centro de Industrias do Pard et alli, Diagnéstico e
Reivindicagées das Classes Empresarigis da Amazénia (Belém: Grafisa,
1971); e Assessores Técnicos Ltda., “Situacdo Industrial no Estado do
Pard: Andliscs e Solugdes” (abril de 1970), mimeo.
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técnicas gerenciais. 2* £ ¢bvio que este fator agravou ainda
mais suas posi¢oes competitivas.

Enclave de Importagdo. O modelo de “enclave de impor-
tacio” entrou em moda com a criagio da Zona Franca de
Manaus. Sua premissa bésica é que os paises subdesenvolvidos
tém muito a ganhar se comegarem pelas industrias “modernas”,
ao invés de se desenvolverem de baixo para cima a partir
do processamento de produtos primarios. Com tal pratica, sio
evitados os problemas criados por produtores internos pouco
dignos de confianga, e proporcionam-se escoadouros para
volumes de capital relativamente pequenos. Argumenta-se que
ao serem criados mercados para os produtos das industrias
do “enclave de importagio”, as ligagdes para trds sio estabe-
lecidas dentro do pais e os componentes internos substituem
aos poucos os que antes eram importados. 3¢

Se bem que o argumento apresentado acima possa ser
verdadeiro com respeito a paises, nio é necessariamente valido
a nivel regional. Isso foi demonstrado pela experiéncia da
Zona Franca de Manaus. Industrias do “enclave de importa-
¢a0” localizadas em Manaus (por exemplo, Eletrénica e Téxteis
Sintéticos) praticamente ndo criaram ligagdes para trds com
a economia regional. Embora as mercadorias intermediarias
utilizadas por essas industrias “modernas” estejam se tornando
cada vez mais locais, os beneficios dessa transi¢ao sio aufe-
ridos por interesses industriais do Centro-Sul, ao invés de por
fabricantes regionais.

Apesar de todos os seus defeitos, porém, o modelo de
“enclave de importagdo” provavelmente teve mais éxito que
o SIR. Isso porque as empresas instaladas em Manaus sofrem
poucas das desvantagens encontradas pelas empresas substi-
tutivas de importagoes localizadas em outras partes da Ama-
z6nia. Em primeiro lugar, as indastrias do “enclave de impor-
tagio” produzem para um amplo mercado nacional, e ndo
para um limitado mercado regional. Em segundo, suas van-
tagens fiscais sio tio grandes que a concorréncia da industria

29 Ver A. Villela e ]. Almeida, “Obsticulos ao Desenvolvimento
Econdmico da Amazénia”, in Revista Brasileira de Economia, vol. XX,
n. 2/3 (1966).

30 Ver A. O. Hirschman, The Strategy of Economic Development
(New Haven: Yale University Press, 1958), pp. 109-10.
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extra-regional nao constitui ameaga sena (de fato, o contrario
tem mais probabilidade de ser verdadeiro). Em terceiro, essas
inddstrias sdo quase sempre filiais de companhias nacionais
ou multinacionais. Por conscguinte, os problemas de finan-
ciamento interno, geréncia e reconhecimento de marcas regis-
tradas sio grandemente reduzidos.

Enclave de Exportagdo. No momento, o modelo de “en-
clave de exportagao” parece ser a abordagem preferida dos
planejadores regionais. A inadequagio do modelo SIR
a Amazénia foi oficialmente reconhecida nos Planos de
Desenvolvimento da Amazénia (I PDAm ¢ II PDAm). Real-
mente, este segundo plano frisa o papel da Amazénia como
mercado em expansdo para artigos manufaturados no Centro-
Sul ¢ Nordeste (ver Capitulo I). O modelo de “enclave de
importa¢ao” também perdeu as boas gragas dos planejadores
regionais. Todavia, essa mudanga de atitude ¢ mais atribuivel
ao conflito com consideragdes relativas do balango de paga-
mentos nacional que a quaisquer inconsisténcias internas que
o modelo possa ter (ver Capitulo V).

O modelo de “enclave de exportagdo”, naturalmente,
bascia-sc na exportagio de produtos primarios.®' No sctor
industrial, isso abrangeria projetos de Mineragdo, Produtos de
Madeira, Borracha e Téxteis (juta). Os projetos pecuarios da
SUDAM deveriam ser também acrescentados a lista. Reunidas,
essas linhas de produgdo representam um investimento de
Cr$ 14 bilhdes (US$ 1,7 bilhdo), ou mais de trés quartos do
total aprovado pela SUDAM (exclusive os projetos de expan-
sdo efou modernizagdo). Além disso, considerando-sc outros
grandes projetos que ndo reccbem dirctamente fundos de cré-
dito fiscal (por exemplo, Carajis e Jari), a importincia futura
do modelo de “enclave de exportagio” torna-se ainda mais
clara,3?

41 A “exportagio” ¢ aqui definida como qualquer venda feita em
mercado extra-regional, scja estrangeiro ou nacional. Os “produtos pri-
mérios’” sdo considerados todos aqueles vendidos em estado natural (por
exemplo, minérios) ou apenas com um minimo de processamento
(por exemplo, madecira serrada, sacos de juta).

32 O POLAMAZONIA devia ser encarado também como variante
do modelo de “enclave de exportagio”. Embora os “pdlos de desenvol-
vimento” sejam distribuidos por toda a regido, as industrias do “enclave

de exporta¢io” tenderam a localizar-se na Amazdénia Oriental. Ver
Tabela A.IV.27.
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Das trés maneiras de encarar a industrializagdo, o modelo
de “enclave de exportagio” é provavelmente o mais apropriado
a uma “fronteira de rccursos” como a Amazénia. Os recursos
naturais da regido nio devem ser deixados inexplorados por-
quanto isso acarrctaria enormes custos de oportunidade no
que se refere a ingressos de divisas estrangeiras, e ainda pri-
varia as industrias nacionais de matérias-primas essenciais.
Todavia, cabe pér em duvida o impacto a longo prazo desse
modeclo sobre a cconomia regional. Em primeiro lugar, uma
vez quc as industrias do “enclave de exportagio” lidam com
produtos primdrios, elas sao praticamente destituidas de liga-
¢oes para trds. Em segundo, sua orientagdo para a exportagio
reduz grandemente a possibilidade de que se criem ligagdes
para a frente. 3* Em terceiro, sio em geral intensivas em capital
(em especia] 0s empreendimcntos de mineragdo), e, assim,
proporcionam relativamente poucos empregos A forga de tra-
balho regional. Finalmente, as mais importantes industrias
do “enclave de exportagdo™ siao controladas por grandes com-
panhias nacionais (se bem que nao locais) e/ou multinacionais
(como nos casos da Mincragdo Rio do Norte, ICOMI, Carajas,
Jari e a maioria dos projetos madeireiros e pecudrios).

Todos os fatores acima citados sugerem que as industrias
do “cnclave de exporta¢io” ndo tém probabilidade dec reter
muita renda na Amazénia. Além disso, qualquer renda que
permanega caberda a um quadro relativamente pequeno de
técnicos altamentc treinados. A fim de aumentar o nivel de
retengdo da renda, os governos cobram em geral direitos sobre
a produgio de recursos nido-renovaveis. Isso também se faz
no Brasil, através do “Imposto Unico sobre Minerais”. Entre-
tanto, as taxas desse imposto sdo tdo baixas (7% sobre o miné-
rio de ferro e 4% sobre a maioria dos demais minerais nio-
ferrosos) que geram uma receita relativamente pequena.®!
Conquanto 90% dessa receita sejam transferidos de volta aos
Estados e Municipios em que os minerais sao produzidos, sdo

33 Os limitados efeitos multiplicadores produzidos pelas empresas
de mineragio na Amazdnia sio examinados por M. T. Katzman, “Para-
»

doxes of Amazonian Development in a ‘Resource-Starved” World”, in
Journal of Developing Areas, vol. X (julho de 1976), pp. 453-54.

34 Em 1975, por exemplo, esse imposto gerou apenas Cr$ 37 mi-
thoes (US$ 4,8 milhdes) em toda a regiio Amazbnica.
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vinculados a programas que direta ou indiretamente benefi-
ciam a industria de mineragio. Por isso, a carga tributéria
real sobre as empresas de mineragio (pelo menos no que diz
respeito ao Imposto Unico sobre Minerais) € insignificante.

Em suma, o modelo de “enclave de exportagiao”, embora
se bascic nas vantagens comparativas da Amazonia, ndo satis-
faz as expectativas dos primeiros proponentes da industriali-
zagdo regional. Nao elimina a dependéncia regional dos mer-
cados internacionais no que se refere a produtos primaérios,
nem reduz a influéncia dos interesses econémicos externos.
Na realidade, esses fatores sio exacerbados pelo modelo. Além
do mais, ndo se pode esperar que as industrias do “enclave de
exportagio” gerem emprego significativo. Esse modelo é uma
solugdo promissora para alguns dos problemas da Amazénia
(ou scja, o uso produtivo de seus recursos naturais) mas nido
pode resolvé-los.

4.5
Projetos Pecuarios

Conforme documentado em segio anterior, as fazen-
das de gado tém sido o investimento preferido da maior parte
dos depositantes do crédito fiscal. A julgar pelas elevadas
razdes crédito fiscal/valor acionirio total dos projetos apro-
vados, o desenvolvimento do sctor Pecuirio tem sido também
meta de alta prioridade da SUDAM. Nesta segdo exami-
naremos esses projetos em maior detalhe, de modo a avaliar
sua contribui¢do ao desgnvolvimento da Amazonia. Deve ficar
claro desde o inicio, porém, que essa avaliagio pode ser apenas
de caréter preliminar, j4 que nao mais de 20-25% dos projetos
aprovados chegaram de fato ao estigio de operagdo plena.
Portanto, muitas das nossas observagdes baseiam-se nas expec-
tativas dos elaboradores dos projetos, e ndo em resultados
reais.
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45.1
Pecuaria na Amazonia:
Breve Caracterizagilo

Em geral, o setor Pecudrio da “Amazdnia Legal” figura
entre os mais rudimentares do Brasil. »® Conquanto cerca de
60 milhdes de hectares da regido scjam adequados & criagao,
o rcbanho total (em 1970) c%lega a menos de 6 milhdes de
cabegas. Além disso, o gado que constitui esse rebanho é cm
geral de qualidade inferior. A falta de progresso nesse sctor
¢ atribuivel nao s6 as condigdes ecoldgicas desfavoraveis como
aos incficientes métodos de produgio. Teoricamente, a abor-
dagem seguida pela maioria dos projetos aprovados pela
SUDAM representa um grande passo & frente. E atil, porém,
comparar ¢ contrastar essa abordagem com os modelos de
prO(}ugﬁo tradicionais, observados em outras partes da Ama-
zOnia.

Antes do advento dos projetos da SUDAM, dois desses
modelos E{lz'edom’navam na regido: o “superextensiyo tradicie-
nal” e o “extensivo tradicional”.*® O primciro ¢ encontrado
mais comumente no Amapa, Roraima, Amazonas e nordeste
do Pard. E praticado em areas ccologicamente desfavoraveis
A pecudria, mas tem sobrevivido gragas a demanda de produ-
tos animais nos mercados proximos de Belém ¢ Manaus. O
rebanho, nessas regides, é criado em pastagens naturais
durante o ano e ¢ levado para a terra firme na estagao das
cheias, fase cm que o gado se alimenta mal e fica sujeito
a grande perda (I{e peso. Por isso, a produtividade média é
de apenas cerca de trés quilos de carne/hectare/ano.

O modelo “extensivo tradicional”, da forma praticada no
Acre, Rondonia, centro e norte do Para e partes do nordeste
de Mato Grosso e Goias, é apenas ligeiramente mais avangado
que o sistema descrito acima. Em contraste com o modelo
“superextensivo”, as pastagens sio parcialmente fechadas e o
gado é de qualidade um tanto mclhor. Observa-se ainda maior

35 Ver Banco da Amazénia S.A. (BASA), Desencolvimento Eco-
némico da Amazonia, op. cit., pp. 182-84; ¢ United Nations, Food and
Agriculture Organization, Livestock in Latin America: Status, Problems
and Prospects-11. Brazil (Nova York, 1964), p. 7.

36 A maior parte da discussio que se scgue foi colhida em Serete
S.A./SUDANI, Estudos Setoriais ¢ Levanlumento de Dados da Ama-
zénia, vol. 1I-3 (novembro de 1972), pp. 13-23.
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receplividade a tecnologia aperfeigoada, como a formagio de
pastagens artificiais em zonas ecologicamente favoraveis. Mé-
todos veterindarios modernos, cntretanto, sio praticamente
inexistentes. Como resultado, os niveis de produtividade média
sdo ainda baixos, com 16,1 quilos de carnc/hectare/ano.

A maior parte dos projetos da SUDAM recai numa terceira
categoria, conhccida como modelo “extensivo-modernizador™.
As fazendas que adotam este método de produgdo encontram-
sc¢ em geral no leste e sudeste do Pard, norte de Mato Grosso
¢ Goias, ¢ oeste do Maranhdo (microrregiao de Imperatriz).
Localizam-se em drcas cssencialmente favoraveis a pecudria
e tendem a especiaiizar-sc na produgio de carne. Os tipos
de gado usados sio muito supceriores aos observados nos dois
outros modclos, predominando ragas indianas, como Gir e
Nclore. Os pastos sdo principalmente artificiais, se bem sejam
utilizados com pouca freqiiéncia métodos avangados de admi-
nistragiio e conservagido do solo. As priticas veterinarias ten-
dem também a ser subdesenvolvidas. Niao obstante, a produ-
tividade das fazendas que empregam o modelo “extensivo-
modernizador” ¢ consideravelmente maior que a observada
cm outras partes da Amazdnia, aproximando-se, em média, dos
41,5 quilos dec carne/hectare/ano.

4.5.2
Consideragoes sobre
a Producgio

Segundo dados apresentados nas especificagdes dos pro-
jetos, as fazendas de gado da SUDAM deveriam dar signifi-
caliva contribui¢io ao abastccimento regional de carne e a
receita em divisas estrangeiras. De meados a fins da década
de 80, o rebanho total deverd alcancar 5,3 milhdes de cabegas,
com uma produciio anual superior a 1 milhio de cabega
(ver Tabela A.IV.31). Conforme demonstrado na Tabela IV.10
essa produgdo duplicaria o nivel obtido em 1970 nas micror
regiGes em quc se situam os projetos pecudrios da SUDAM
Ademais, cquivaleria a 10% da produgiao nacional de carne
do comego da década de 70. Sc toda essa produgio fossc
exportada, a reccita anual em divisas (a pregos de 1975)
importaria aproximadamente em US$ 350 milhdes, ou 175%
do total da exportagio regional em 1975.
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Variagoes Intra-Regionais. A Tabela IV.10 mostra ainda
a distribuigio espacial da producio. Como sc infere da dis-
cussao anterior sobre os padrdes de investimento, cerca de
dois tergos do rebanho e producio projetados caberiam ao
Estado de Mato Grosso, no qual mais de 80% do gado sc
localizam na microrregiio 901 (Norte Mato-Grossense ). Lcolo-
gicamente, o Norte Mato-Grossense é uma regiio de transi¢io
entre o clima cquatorial imido ao norte e o clima mais seco
do planalto central ao sul. Todavia, em seu estado natural é
em maior parte florestal, especialmente nas dreas baixas, sendo
também uma regiao de ocupagao csparsa, com densidade demo-
grafica média de apenas 0,1 habitante por quildmetro qua-
drado. Embora existissem anteriormente fazendas de gado
nessa microrregiio, ¢ proviavel que os projetos da SUDAM
venham a dominar seu descnvolvimento futuro. Tsso s cvi-
dencia na Tabela IV.10, que mostra a eventual produgio
desses projetos como sendo 20 vezes maior que a registrada
no Censo Agricola de 1970—--

TABELA IV.10

SUDAM (PECUARTA): REBANHO PROJETADO E
PRODUCAO ANUAL, POR ESTADOS E TERRITORIOS #

(1.000 Cabegas)

Rebarho Producio
Estados/
Territdrios Conen e Vartagio  Cenro - Variaio
Qoo SUDaA ‘e lonon SUDAM VR
Rondonia 10,9 24,3 2229 4,6
Acre 15,5 95,3 18,3 S9,4
Amazenas 1771 136.6 27,6 76,2
Pari 812,9 1.221.7 2575 2508
(019) 30.7 652,06 133,65 4.455,3
(51) 53.6 3527 86,8 583,1
Qutrns 728,6 2106,4 37,6 45,0
Maranhio 270,8 76,7 15,7 11,1
Muto Gresso 1.2474 24388 6647 4490.7
(901) 220,83 2.847.3 7,9 2.165,6
QOutras 1.018,1 591,5 16,8 95.4
Goids 1.006,2 261.2 52,1 22,2
Amazonia 3.650,8 5.234.,6 526,2 1.040,5 197.,7

FONTES: IBGE, Censo Agropecwirio (1970) ¢ IPEA/SUDAN/NAEA.
2 Projctos aprovados até mendos de 1976.

b Os totais cstaduais incluem apenas micrerregites que contém prejetes aprovados pela
SUDAM,; microrregides entre parénteses (ver texto).
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As outras principais dreas de concentragio ocorrem no
leste e sudestc do Pard, cspecialmente as microrregioes 049
(Araguaia Paraense) e 051 (Guajarina). A primeira delas ¢
similar & Norte Mato-Grossense nos aspectos ecoldgicos e
também faz parte da mais nova fronteira agricola do Brasil.
Entretanto, sua densidade demogrifica média ¢ ligeiramente
mais alta, com 0,8 habitante por quilémetro quadrado. Os
projetos pecudrios sio muito menos numerosos na Araguaia
Paracnse em comparagio com a Norte Mato-Grossense (51
contra 162), mas seu impacto sdcio-econémico sobre aquela
microrregiao talvez scja relativamente maior. A partir de
mcados de 1976, as fazendas de gado da SUDAM abrangiam
(quase 20% da darea total da Araguaia Paraense (contra cerca
de 7% da Norte Mato-Grosscnse). Além disso, quando atingi-
rem o estagio de plena operagio, sua produgao de carne
devera representar um aumento de 4.500% sobre o nivel de
1970. Em contraste com as outras duas microrregides, Guaja-
rina situa-se intciramente dentro do ecossistema cqmtmnl
mido, e sendo assim sua vegetagio natwal predominante ¢
a floresta tmmcal densa. Também ¢é mais povoada (com a
média de 2,3 habitantes por quildmetro quadrado), tendo
sido antes um ponto focal de colomz'lcao a0 longo da rodovia
Belém Brasilia. Outra caracteristica é sua maior proximidade
do mercado ¢ das instalagdes portudrias de Be]lun, o que
constitui importante vantagem em termos de minimizagiao do
custo do transporte.

Com as possiveis excegoes de Rondénia e Acre, outros
projetos da SUDAM localizam-se em dreas da Amazonia em
que ja houve substancial desenvolvimento pecuario. Isso é
verdade em especial nos casos de Goids, Amazonas, nordeste
do Pard e centro de Mato Grosso. Nestas trés ultimas areas, as
fazendas tendem a aglomerar-se em torno das capitais ( Manaus,
Belém ¢ Cuiaba, respectivamente), com a intengao de atender
4 crescente demanda urbana de carne.

Produtividade. Devido a escassez de dados de campo
sobre o funcionamento das fazendas dec criagio da Amazonia,
¢ sobremodo dificil medir com precisio a produtividade dos
projetos peccudrios da SUDAM. Entrctanto, algumas estima-
tivas provisérias podem scr feitas com base em entrevistas e
fontes publicadas dxspomvels Em Eumeug h;ga, 0s dados
da_Tabela IV.10 sugeririam me I ]
SUDAM siao mais produtivos que as dem'us fazcn(hs da
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regiao., Esse ponto sc demonstra compamndo-sc as taxas dc
'ﬂc%ﬁ?c das }I:)!zcndas abran idas elo Censo de 1970 ¢ m as
financiadas por cre 1tos 1scais._* Inquanto no primeiro caso
a axa mc ha e ce  ,5% no segumdo sobe a quasc a 2@
E duvidoso, porém, que sejam corretas as taxas_de desfrute,
utilizadas pelos lanejadores.. as_dreas de_gcriacie de gade
do Centro-Su  Sio Paulo e Rio Grande do Sul), por exemplo,
as taxas dc desfrute das fazen as mais e icicntes rargmentc
vio além dc 18%. 39 Além disso, estimativas baseadas em redy-
zida_amostra de fazendas da SUDAM em funcionamento apro-
ximam-s¢ da média amazdnica observada no Censo de 1970
(ou seja, 14,6%). 70 Se aplicarmos essa taxa ao rcbanho pro-
jetado, a producio anual cai de 1 milhdo para 770.000 cabegas.

Além da taxa de desfrute, o volume projetado do rebanho
total pode ser posto em diwvida. Em regra, o volume do reba-
nho ¢ determinado pclo nimero de hectares de pastos dispo-
niveis e pela capacidade de sustento desses pastos. Esta, por
sua vez, é determinada por um elenco de fatores, entre os quais:
fertilidade do solo, tipo de forragem, intensidade da criacdo,
raga do gado, etc. De acordo com as especificagdes dos pro-
jetos, a capacidade de sustento das pastagens nos projetos da
SUDAM varia de 0,87 cabeca/hectarc em Goias a 1,77
cabe¢a/hectare no Maranhio. Porém, com base em relatérios
publicados e entrevistas pessoais, essas relagdes parccem exces-
sivamente altas. Uma estimativa mais precisa andaria nas proxi-
midades dec 0,5 cabega/hectare em pastos artificiais e consi-
deravelmente menos em cerrados. ! Se multiplicarmos essa
relagdo pelo total de hectares de pastagens nos projetos da

37 Supdc-se que alguns projetos pecudrios da SUDAM estivessem
realmente em funcionamento por ocasidio do censo.

3 A “taxa de desfrute”, que ¢ uma medida comum de produti-
vidade, define-se como a producio fisica anual (cabecas de  gado)
expressa como pereentagem do rebanho total. Segundo  dados  colhidos
pelas Nagoes Unidas (FAO), a taxa média no Brasil ¢ de um minimo
de 9,3%. As mesmas taxas em alguns outros paises sio: Estados Unidos,
31,5%; Argentina, 25,3%; Franca, 17,3%; ¢ Austrilia, 15,8%. Ver Conjuntura
Econémica, vol. XXVIII, n® 6 (1974), p. 69.

39 Ver United Nations, Food and Agriculture Organization, op. cit.,
p. 28; ¢ A. A. Santiago, Pecudria de Corte no Brasil Central (Sio
Paulo: Secretaria de Agricultura, 1970), Cap. I

10 Serete S.A./SUDAM, op. cit., vol. 11-3.
41 1bid., vol. 1V, pp. 182-200.
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SUDAM (4,3 milhdes), verificamos que o recbanhe miéximo
execiiivel ¢ apenas de pouco mais que 2 milhdes de cabe-
cas, ou 40% do previsto pelos plancjadores. £ se multiplicarmos
esse rebanho pela taxa de desfrute mais realista de 14,6%, a
produgio anual cai para 311.000 cabegas, ou menos de um
terco do total representado na Tabela IV.10.12

Obviamente, uma avaliacio mais exata do potencial pe-
cudrio da Amazdnia dependerd de uma pesquisa de campo
mais dectalhada.  As  estimativas imper}eitas uprcscntu({us
devem scr consideradas como os limites mais baixos desse
potencial. Estudos recenles sugerem que a produtividade da
criacdo animal pode ser significativamente aumentada (ao
menos nas extremidades sul da “Amazdnia Legal”) através de
intensificacao da pesquisa ¢ sua disseminacao entre os admi-
nistradores de fazendas. 3 Se tal ndo for feito, porém, os
ganhos futuros em producio de carnc ¢ divisas estrangeiras
geradas pelos projetos pecuirios da SUDAM talvez nio sejam
tio grandes como inicialmente sc imaginou.

4.5.8
Lucralividade

Para o empresario, a questio de sc o desenvolvimento da
pecudria ¢ alternativa viavel para a Amazénia ¢ vista em
termos de custos ¢ receitas privados, ou scja, de lucratividade.
Infelizmente, os dados contidos nas especificagoes dos pro-
jetos ndo permitem uma andlise pormenorizada desse aspecto.
Embora haja dados sobre os lucros esperados, eles foram csti-
mados antes da implantagio do projeto. Além de tudo, foram
calculados com base em indices d]c produtividade que parecem
demasiadamente otimistas.

12 Supondo que a carcaga pese 225 quilos (média nacional em
1975), este nivel de produgio implica o retorno anual médio de apenas
16 quilos de carne/hectare por pasto, que é o retorno das fazendas que
utilizam o modelo “tradicional-extensivo™.

18 Tsse aspecto ¢ convincentemente defendido em duas mono-
grafias de C. C. Mueller: “Pecuiria de Corte no Brasil Central: Resul-
tados das  Simulagoes com Moaodelos de  Programagio Linear”, Texto
para Discussio n.2 29 (Brasilia: Universidade de Brasilia, Dcpartamento
de Economia, 1975), mimeo; ¢ “Anilise das Difcrencas de Produtividade
da Pecuiria de Corte em Areas do Brasil Central”, in Pesquisa e Plune-
jamento Econdmico, vol. 4, n.° 2 (junho de 1974), pp. 285-324.
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A limitada pesquisa de campo disponivel indica que
numerosas fazendas de criagio da Amazdnia sio apenas mar-
ginalmente lucrativas. Um estudo encomendado peft SUDAM
uo comego da década de 70 ilustra esse ponto. Para esse estudo,
colheram-se informacdes em 12 fazendas: uma no centro-norte
do Pard (Projeto Jari), scis no leste do Pard, trés no sudeste do
Pard ¢ duas no norte de Mato Grosso. Todas se situavam
em terra firme florestal que fora desmatada e plantada com
pastagens. Os cilculos dos custos e receitas privados anuais
mostraram que os lucros liquidos na maioria dessas fazendas
foram de aproximadamente US$ 3/hectare/ano dcpois de
10 anos, ¢ menos de US$ 6/hectare/ano apos 20 anos. *1 Tais
margens eram {do baixas que a eficiéncia da administragio
¢ que freqiientemente determinava se a fazenda em scu todo
operava com lucro ou prejuizo.

As limitagdes dos dados impediram-nos de averiguar sc
cssas baixas margens de lucro sio generalizadas entre os pro-
jetos pecudrios da SUDAM. Conludo, parcce que a criagio
de gado nao ¢ um negécio p.ntl(_ulannente lucrativo mesmo
em regides do Brasil onde hda muito se estabeleceu (e, presu-
mivelmente, onde a tecnologia csla mais adiantada). Por
cexemplo, um estudo da FAO estimou que as taxas de retorno
de projetos pecuarios no Rio Crande do Sul apresentavam a
média entre 4-6%, com um rctorno de 7-10% possivel em fa-
zendas e\cepmomlmentc cficientes. 15 A julgar pela evidéncia
disponivel, é provivel que os projetos da SUDAN estejam
agrupados na extremidade inferior do cspecho

Sc a lucratividade dos projetos pecudrios ¢ realmente tio
baixa como parece, cabe indagar por quc as fazendas de
criagio de gado tiveram tal plefewncm da parte dos inves-
tidores. Essa preferéncia ¢ particularmente curiosa quando se
recorda que as companhias matrizes sio em geral entidades
financeiras e/ou industriais com pouca ou nenhuma expe-
riéncia no sector pecudrio. Uma resposta ébvia ¢ aue esses
investimentos sio subsidiados pelo mecanismo de crédito fiscal
e por linhas de crédito preferenciais. Contudo, isso pode ser
apenas uma cxplicacio parcial, uma vez que as companhias
com débitos no Imposto de Renda tém liberdade para escolher
entre uma variedade de oportunidades alternativas de inves-

44 Serete S.A./SUDAM, op. cit,, vol. IV, p. 187.

45 United Nations, Food and Agriculture Organization, op.
p. 28.
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timento (por exemplo, industria na Amazdnia e/ou Nordeste,
silvicultura, pesca, turismo) que pode estar mais proxima de
suas linhas principais de atividades. Hipotese mais plausivel
é que os investimentos ecm terras proporcionem boa protegio
contra a inflagio. Em outras palavras, as companhias podem
considerar a propricdade rural como uma reserva de valor
¢ nio como um fator de produgao. Se a propricdade rural
é, de fato, a prova de inflagdo, a aversio de muitos inves-
tidores ao mais arriscado setor industrial é intciramente com-
preensivel.

Para comprovar esta hipétese, foram colhidos dados sobre
os pregos médios de venda das terras de pastagem durante
o periodo 1966/73, ¢ construidas séries temporais relativas ao
Brasil, Mato Grosso e aquela parte de Mato Grosso que se
inclui na “Amazonia chal". 1 Tais sérics, por sua vez, foram
comparadas com o indice nacional de pregos por atacado
cobrindo o mesmo periodo. Os resultados sao apresentados na
Tabela IV.11.

A impressao preponderante que sc tem desses calculos
¢ que a propriedade rural tem sido uma excelente protegio
contra a inflagdo, em especial depois de 1970. No caso do
Brasil como um todo, o valor real de terras de pastagem
aumentou a taxa anual de aproximadamente 9% entrc 1966 c
1975; no periodo 1970/75 essa taxa subiu para cerca de 25%.
As taxas de crescimento obscrvadas em Mato Grosso sio
ainda mais altas. No Estado como um todo, os pregos reais
subiram a taxa anual de 17.8% através de toda a séric de
10 anos, ¢ aceleraram-se para 28% nos uGltimos cinco anos.
Embora ficando em geral atrds da taxa de inflagio durante
1966/70, os pregos cobrados por terras de pastagem no norte
de Mato Grosso subiram vertiginosamente nos anos seguintes.
Entre 1970/75, o prego da terra rural nessa drea aumentou
a taxa nominal média de 63-70% ao ano, ou cerca dc 38%
anualmente em termos reais.

As razdes por trds desses aumentos de prego nao sio de
todo claras, embora provavelmente guardem relagio com a
disponibilidade de crédito rural facil e a abertura de novos

46 Os precos médios de venda niio incluem todos os municipios
do norte de Mato Grosso. Contudo, incluem alguns municipios (por
exemplo, Barra do Gargas e Porto dos Gauchos) onde hi forte concen-
tragio de projetos pecuarios da SUDAM.
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TABELA 1V.11

MATO GROSSO E BRASIL: PRECOS MEDIOS DE
TERRAS DE PASTAGEM - 1966/75

(Por Hectares, a Pregos Correntes)

Mato Grosso

Brasil fndice

Anos “Amazonin Legal” Estado Gerul de
_ : ; i 100y
Ers AL e s T g W o0 "oy o

1966 110,0 100,0 84.5 100,0 191,9 100,0 100,0
1967 106,8 97,1 113,5 1343 2230 118,2 128,3
1968 123,5 1123 201,5 238,5 263,3 137.2 1593
1989 158,3 143,9 216,14 256,1 2844 148,2 192,4
1970 153.3 139,14 295.2 349,4 333,5 173,8 230,5
1971 325,0 205.5 391.8 4067,2 419,2 218,5 277,60
1972 375,0 340,9 351,6 3529,1 2065,7 294,8 $24.7
1973 337.5 306,8 928,3 1.098.6 998,5 520,3 3728
1974 650,0 590,9 1.735,0 2.053,3 1.934.5 1.008,1 181.0
1975 2.058,3 1.871.2 2.661,0 3.149,1 2.718,0 1.416,4 AL4,2

FONTES: Fundag¢io Getulio Vargas (IBRE), Centro de Estudos Agricolas: e Conjuniura Lconémica, vol. XXVIIT, ne 8 (1974), p. 55.

—
() )
w 4 Pregos de atacado (Conjuntura Iconémica, Coluna 2).



meios terrestres de acesso. As implicagoes desses dados, porém,
sao muito ma’s claras, pois indicam que muitos proprictarios
de projetos pecuarios da SUDAM obtiveram (ou tém condigio
de obter) enormes ¢ imerecidos ganhos de capital (e nio
taxados) sobre o investimento. Se bem que os valores da terra
sem divida variem mesmo no norte de Mato Grosso, um
investidor que comprasse terra de pastagem de qualidade mé-
dia nessa drea em 1970 ¢ a vendesse cm 1975, obteria um lucro
de 504% sobre o desembolso inicial. ** Além do mais, cssc
retorno seria auferido pelo proprictario da terra mesmo que
nada produzissc durantc o periodo intermediario. Lucros es-
peculativos dessa grandeza sem divida pouco contribuem para
o desenvolvimento da Amazdnia rural ¢ podem até retarda-lo,
por colocarem a terra rural fora do alcance de fazendeiros
pequenos ¢ médios.

4.5.4
Fatores Ecolégices

Apesar das reiteradas adverténcias feitas pelas comuni-
dades cientificas brasileira e estrangeira, a ocupaciio recente
da Amazdnia vem-se efctuando com pouca atencio para os
aspectos  ambientais.  As estimativas do desmatamento até
agora andam em torno de 25% da drea original da floresta.
Alguns cientistas previram desmatamento completo até come-
cos do século XXI. % As politicas de desenvolvimento gover-
namentais sem davida aceleraram essa devastagio, em especial
por enfatizarem a facilitagio do acesso por terra & regiio ¢
incentivarem a ocupagio humana. Os projetos pecudrios
da SUDAM, é evidente, desempenharam importante papel
nessa estratégia, embora provavelmente nio devam ser respon-
sabilizados pela maior parte do dano ambiental ocorrido. Nio
obstante, as deseconomias cxternas do desmatamento devem

17 Terras de pastagem que fossem possuidas durante todo o
periclo de 10 anos (1966/75) produziriam 308% em temmos reais, um
rendimento  baixo, conquanto ainda respeitavel.

18 [sle progndstico ¢ baseado em fotografias feitas por satélites,
que mostram que 100.000 quildmetros quadrados da Amazdnia foram
desmalados somente em 1973, Ver “Amazdnia: O Verde que ainda
Tsconde um Areal Estéril”’, in Jornal do Brasil (26 de junho de 1977),

-

p. 7.
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ser ponderadas contra quaisquer méritos particulares que os
projetos possam ter, ¢ se ndo sc fizer isso, o resultado serd
uma flagrante superestimacio do seu valor social (scja para
a Amazonia, scja para o Brasil). E esse tépico que estudaremos
agora.

O ELcossistema. O meio ambiente natural da Amazodnia
figura cntre os mais complexos do mundo e somente agora
vai sendo plenamente compreendido. Se bem que haja extraor-
dindrio nimero de ccossistemas dentro da regido, os cientistas
diferenciam entre dois tipos principais: a virzea e a terra
firme. A primera comprcende a planicic de inundagio do
sistema do rio Amazonas, ou cerca de 1-2% da drca terrestre
total (isto ¢, 60.000 quilometros quadrados). ¥ a parte da
Amazonia sujeita a inundacdes periodicas, que deixam atras
de si ricos depositos aluviais de nutrientes orgdnicos e mine-
ra’s. Em face dessa fertilizacdo natural do solo, a virzea pro-
porciona condicdes excclentes para agricultura e pccuaria
durante seis/oito meses por ano. As possibilidades agricolas da
terra firme, em contraste, sio extremamente limitadas, ao
menos no atual estado da tecnologia. Entretanto, uma vez que
quasc 100% dos projetos pecudrios aprovados pela SUDAM
localizamse na terra firme. cabe perfeitamente um exame mais
detalhado deste ccossistema. 1?

L fato bem comprovado que as condicdes de clima e
solo de uma regiio siio os fatores bdsicos determinantes do
scu potencial agricola. Na terra firme. csses fatores sio cssen-
cialmente negativos. Em virtude da latitude equatorial ¢ da
baixa altitude, cla é sujeita a temperaturas clevadas, embora
estiveis, com variagdes mensais em média inferiores a 3°C.
A precip'tacido pluvial também é clevada (excedendo em geral
2.000 mm) c irregular, caindo aguaceiros stbitos ¢ intensos.
Em contrastc com a varzea, os solos da terra firme sio quasc
sempre latossolos, pobres em nutrientes ¢ de moderada a alta-
mente dcidos. Apesar dessas circunstincias indspitas, sao tipi-
camente cobertos por densa floresta Gmida tropical, inter-
rompida ocasionalmente por trechos de cerrado e pastos
(campos) natura’s. A sobrevivéncia dessa biomassa depende
de um delicado processo de reciclagem que se realiza dentro
da floresta.

49 Grande parte do que se segue foi colhido em B. J. Meggers,
Amazénia: A Ilusdo de um Paraiso (Rio de Janeiro: Civiliza¢io Brasi-
leira, 1977), Cap. 1.
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O ingrediente critico desse processo ¢ a densa cobertura
florestal, que absorve cerca de 23% da pluviosidade diavia e
protege o chio da floresta da erosiio e dos raios ultravioletas
que, de outro modo, destruiriam a delgada camada de humo
acumulado. Além da dgua da chuva, a principal fonte de
nutrigio da vegetagio da terra firme ¢ a matéria orgdnica (por
exemplo, folhas, ramos, detritos animais) que cai da cobertura.
Esses nutrientes sdio rapidamente absorvidos por sistemas de
raizes superficiais, mas bem desenvolvidos. Em verdade, os
solos sio rclativamente irrelevantes para a conservagio e
crescimento da floresta e servem principalmente para suporta-la
em posiciio vertical. Outra caracteristica do ecossistema é a
extrema heterogeneidade da vegetagio, que assegura uma utili-
zagiio cquilibrada e niio-competitiva dos nutrientes disponiveis
e atua como defesa natural contra animais e insetos nocivos.

Quando as matas da terra firme sio derrubadas para
fins agricolas, a intrincada cadeia de eventos acima descrita
¢ rompida ¢ rapidamente comeca a degradagio ambiental.
Os solos ficam totalmente expostos aos caprichos do clima
¢ perdem por crosio e insolagio a pouca fertilidade que pos-
sam ter. A freqiiéncia de insctos nocivos aumenta também
quando os predadores naturais sio privados de scu habitat.
As culturas plantadas pelo tradicional método de “derrubar
¢ queimar” prosperam na primeira estacio de cultivo, embora
haja acentuado declinio nas colheitas do segundo e terceiro
anos. Depois disso, as clareiras sio em geral invadidas por
uma raquitica vegetagiio secundaria, conhecida como capoc.ra,
e depois abandonadas. 3¢

As Deseconomias Externas do Desmatamento. Qual tem
sido a extensio e natureza das permutas ecoldgicas relacio-
nadas com o desenvolvimento da pecudria extensiva na terra
firme? Para o trato dessa questio, deve-sc primeiro determinar
o grau de desmatamento atribuivel aos projetos da SUDAM.
Lamentavelmente, isso niao pode ser medido com muita exa-
tidao devido aos problemas dec controlar fazendas localizadas

50 Um exemplo vivido desta seqiiéncia ¢ encontrado na Zona

Bragantina, no Pard, situada a nordestc de¢ Belém. Nos 1ltimos 90 anos,
800.000 quilémetros quadrados de floresta virgem foram derrubados nessa
drea, em vagas sucessivas de colonizacdo agricola. Iloje, esti inteira-
mente recoberta por vegetagio secunddria e produz apenas produtos
alimentares a nivel de subsisténcia para seus habitantes. Para maiores
detalhes, ver E. G. Egler, op. cit.; ¢ H. Sioli, “Recent Human Activi-
tics...”, op. cit.
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em 4reas menos acessiveis. Porém, com base nas cspecificacdes
originais dos projetos, uma estimativa razoavel seria ndo
inferior a 30.000 quildmetros quadrados. * Embora tal drea
seja insignificante em termos de Amazoénia (0,6% da regido),
corresponde mais ou menos ao tamanho da Bélgica. Por certo
que um desmatamento dessa grandeza acarreta vultosos custos
sociais.

Na explicagio desses custos cabe considerar a grande
perda em madeira. Supondo um rendimento médio de 180 me-
tros cabicos por hectare, o volume total de madeira realmente
derrubado é da ordem de 540 milhdcs de metros ctibicos, ou
mais de trés vezes e meia a produgao nacional (em madeira
e lenha) de 1974.%* Sem duvida, alguns donos de fazendas
montaram serrarias e ganharam dinheiro com a venda de ma-
deira, mas isso ndo parcce ser verdadeiro de maneira geral. 53
Na maior parte dos casos, a madeira derrubada é utilizada
apenas na infra-estrutura basica (por exemplo, mourdes de
cerca, currais, ccleiros, casas) e o resto é queimado. A nivel
microecondmico csta é muitas vezes uma decisio sensata, ja
que o prego recebido pela madeira raramente excede o custo
de transporta-la de areas rurais isoladas para mercados urbanos.
Além do mais, devido a heterogeneidnée da floresta, somente
pequena parte da madeira pode ter realmente valor comercial.
Em outras palavras, para o fazendeiro, os custos de oportu-
nidade da qucima da madeira derrubada se aproximam de
zero.

51 Chegou-sc a essa estimativa somando-se a formacdo intencional
de pastos a area reservada para instala¢bes, nos projetos aprovados até
meados dec 1976. Uma vez que o processo de desmatamento dura em
média dois ou trés anos, cssa area ficard cfetivamente desbravada na
altura de meados de 1978 ou cm 1979. Por lei, pelo menos 50% do
total da drea de qualquer projeto devem ser conservados em estado
natural, e presumimos que essa regra csteja sendo obedecida. Ver Ta-
belas AIV.33 e A.IV.34 para os dados originais.

52 Os dados sobre a producio média sio de A. Mesquita, “Sub-
sidios 4 Politica de Ocupagio da Amazonia Brasileira”, in IPEA —
Boletim Econémico n.° 6 (1975), p. 3. Nesse artigo, o autor afirma
que a verdadeira vocagdo natural da Amazonia é a silvicultura, e ndo
a pecuiria extensiva.

53 Em face de sua maior proximidade do mercado de Belém e
de maior acessibilidade, os projetos da SUDAM situados o longo da
rodovia Belém—Brasilia provavelmente venderam mais madeira, em rela-
¢do aos situados no norte de Mato Grosso. Na realidade, algumas fazendas
nacjuela regido parecem ter verificado que o negécio de madeira era
mais lucrativo que o de pecudria. Ver ]. Hebette e R. E. A. Marin,
op. cit,, p. 17.
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Os custos sociais do desmatamento cvidentemente nao sio
iguais a zero, pois incluem o valor da madeira perdida, somado
av csgotamento do solo que invariavelmente acompanha o
desmatamento nas reg ocs lropicais. ** Ambos os custos sido
dificeis de quantificar, embora seja possivel obter uma apro-
ximacdo do primeiro multiplicando o volume estimado da
madeira peraida pelo seu preco médio de mercado. Para
fazé-lo, supomos inicialmente uma perda de $8% durante o
desmatamento, sendo que, no caso dos projetos da SUDAM,
isso importa ecm 432 milhoes de mctros cubcos. Em segundo
lugar, atribuimos, moderadamente, um valor de US$ 2,39 por
metro ctibico, que foi o preco médio da lenha na Amazdnia em
1974.% Concluindo nosso calculo, chegamos ao custo social
total de USS 1 bilhdo, importincia essa que ¢ mais de duas
vezes o investimento total realizado por todos os projetos
pecudrios entre 1966 e 1975. 7

Além disso, se accitarmos as afirmagdes dec ccologistas
tropicais, a erosiao causada pelo desmatamento deve tornar
grande parte da (erra inatil para culturas, depois de quatro
ou cinco anos de uso.* Realmente, os efeitos deletérios do
esgotamento do solo ja estio afetando a produtividade dos
proprios projetos pecuarios. Estudos de campo em fazendas
que func.onam na “Amazonia Legal” registram o progressivo

5% Deveriamos por justica acrescentar a esta lista as perdas em
vida silvestre, beneficios recreativos, valores cientificos ¢ estética. Que
este Gltimo  aspecto ¢ wn legitimo custo social tormu-se evidente para
quem viaje pela Beldin—Brasilia.

55 Representa o pre¢o médio recchido no Estado ponderado contra
o desmatamento no mesmo  Lstado. Os dados bisicos sao do IBGE,
Anudrio Estatistico (1976), p. 133.

W Isso deve ser corrctamente considerado como perda total, ja
que uma floresta \mida tropical nio ¢ necessariamente um  recurso
renovivel. Os ecologistas estimam que a plena recuperagio pode levar
até 100 anos, ¢ assim mesmo quando haja alguma  ftloresta  primitiva
vizinha que fornega sementes ¢ vida silvestre. Ver R. J. A. Goodland e
R. S. Inwin, op. cit., p. 111

37 L claro que de inicio o cultivo de safras anuais na terra firme
psde nido ser muito produtivo, exceto em trechos esparsos de  solos
férteis ou sob condigoes de pressao populacional cxtremamente  baixas.
I14 possibilidade, contudo, de colcta de produtos florestais (por cxem-
plo, frutas, castanhas, resinas, litex) e de plantagio de adrvores frutiferas
perenes, como 0 cacau, guarand, acai, coco e abacate. Nos ultimos
casos, o chiio da floresta fica parcialmente protegido e o dano am-
biental ¢, conseqiientemente, suavizado. Ver R. |. A. Goodland ¢ R. S.
Irwin, op. cit.
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declinio da capacidade de sustento de pastos artificiais plan-
tados cm arcas de terra firme, de duas cabegas/hectare durante
0 primeiro ano para 0,5 cabega/hectare no terceiro c (uarto
anos, depois do que a capacidade de sustento declina & pro-
porgio rclativamente firme de 3% por ano.3 Com basc nessas
constatacoes, deve-se por em divida mesmo os incrementos
projetados na produgao de carne, assegurados nas especifica-
¢oes dos projetos (ver Subscgio 4.5.2).

Em suma, a estratégia de ocupagao ¢ desenvolvimento
bascada na criagao exteasiva de gado ¢ acompanhada por
importantes custos ambicntais que devem ser levados em con-
sideragio ecm qualquer andlisc de custo-beneficio social. As
tlorestas e solos da Amazdnia podem, ¢ devem, tornar-se pro-
dutivos. Todavia, de maneira nenhuma esta cluo que a
pecuaria represente a methor alternativa possivel. mbora este
breve cxame tenha procurado chamar a atengio para os pro-
cessos ccologicos e trade-offs ligados a essa forma de desen-
volvimento, sera necessaria muito mais pesquisa de campo
para que se possa tomar decisoes racionais sobre futuros
padrdes de uso da terra. No interim, porém, “... ha o perigo
de destruir a vantagem comparativa da Amazonia no processo
mesmo de descobri-la ¢ afirma-la”, #

4.5.5
A Questio da Egiiidade

Economistas ¢ planejadores em geral concordam que as
cons'deragoes sobre eqiiidade devem idealmeate fazer parte
de qualquer avaliagio de projeto, quando na realidade, tais
consideracoes sio tratadas indiferentemente ou simplesmente
desprezadas. A julgar, porém, da literatura sobre analise de
custo-beneficio social, as justificagdes para tal procedimento
sdo principalmente de ordem metodoldgica. “* Nao pretendemos

58 Screte S.A./SUDAM, op. cit,, vol. IV, pp. 182-83.

59 S, S. Panagides ¢ V. L. Magalhaes, “Amavon Economic Policy
and Prospects’””, in C. Wagley (ed.), Man in the Amazon (Gainesville:
University Presses of Florida, 1974), p. 253.

GV Ver, por exemplo, |. T. Bonnen, “The Absence of Knowledge
of Distributional Impacts: An Obstacle to Effective Policy Analysis and
Decisions”, in R. H. Haveman ¢ J. Margolis (cds.), Public Expenditures
and Policy Analysis (Chicago: Markham Publishing Co., 1970), pp.
246-70.

159



aqui entrar nesse debate metodolégico, mas as implicagdes
distributivas do desenvolvimento da pecudria extensiva sio
tao importantes que ndo devem ser desprezadas. Nossa maneira
de encarar a questio fica entre os dois extremos dc total
quantificagio ¢ total desprezo, consistindo em identificar ¢
parcialmente quantificar os fatores distributivos reclevantes.
Nenhum sistema  determinado de poaderagao estd implicito,
embora as nossas observagdes sejam comparadas e contrastadas
com as metas declaradas das politicas de desenvolvimento da
Amazdnia.

As Dimensdes. Para a abordagem da questio da eqiiidade.
examinamos inicialmente o sistema de posse da terra resultante
dos incentivos da SUDAM e suas imp.icagdes na absorgao da
mao-de-obra e na ocupagio humana. Quanto a primeira ques-
tao, basta olhar de relance os dados para constatar que os
projetos pecudrios da SUDAM mantiveram ou acentuaram o
padrao concentrado de propriedade da terra preexistente na
Amazénia (ver Apéndice II1). Aos pregos subsidiados possibi-
litados pelo mecanismo de crédito fiscal e pelo crédito facil,
menos de 330 pessoas juridicas rapidamente adquiriram
800.000 quildometros quadrados da fronteira agricola do Brasil
— area do tamanho aproximado da Austria. Além disso, todas as
fazendas incluem-se na categoria do latifindio, variando de
um minimo de 4.000 hectares ao maximo de 200.000 hectares.
A maior freqii¢acia (143 projetos) ocorre no intervalo de
10.000-25.000 hectares, embora propricdades acima de 25.000
hectares ocupem mais de 60% da arca territorial total (ver
Tabela A.1V.32). Esse padrio de posse da terra é em si
indicativo da distribuigao assimétrica de renda e riqueza que
provavelmente resultarda do funcionamento desses projetos.
Entretanto, o scu impacto concentrador ¢ ainda mais reforgadc
pelos dados sobre a absorgio da mao-de-obra.

Em termos gerais, a relagiao entre tamanho de fazenda e
cmprego ¢ bem identificada na literatura. Pesquisas sobre o
Brasil ¢ outros paises mostram forte correlagio inversa entrce
os dois, ou seja, a medida que cresce o tamanho da fazenda,
decresce a intensidade do insumo trabalho (conforme repre-
sentado pelos crescentes coeficientes terra/trabalhador). ¢t Os

61 Ver, por excmplo, Y. Sampaio ¢ |J. Ferreira, Emprego e Pobreza
Rural (Recife: Universidade Federal de Pernambuco/PIMES, 1977);
¢ W. R. Cline, Economic Consequences of a Land Reform in Brazil
(Amsterdani: North-Holland Publishing Co., 1970).
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dados disponiveis confirmam que essa regra vale também
para a Amazoénia. De acordo com o cadastro de 1972 do INCRA,
a razdo terra/trabalhador cresce progressivamente de 5:1 em
propriedade de menos de 100 hectares para cerca de 200:1
em propriedade acima de 100.000 hectares. * Por conseguinte,
segue-se que qualquer politica que promova a concentragio
da propriedade da terra o fara & custa da expansdo das oportu-
nidades de emprego rural.

Esse trade-off é particularmente evidente no caso dos
Ero'etos pecuarios da SUDAM, em que a razio média terra/tra-
alhador é da ordem de 500:1, ou seja, mais de duas vezes a
observada na Amazénia em propriedades acima de 100.000
hectares. ® Além disso, ¢ provavel que esses coeficientes su-
perestimem a verdadeira capacidade absorvente dos projetos.
Embora nossos dados (baseados em pareceres) mostrem cerca
de 16.000 novos empregos criados pelos empreendimentos da
SUDAM, os estudos de campo informam que a fazenda tipica
do Pard tem apenas um administrador e dois ou trés vaqueiros
por 1.000 hectares de pastos. % Se tal padrio se genera?izasse,
o total do emprego real seria cerca de metade (e a razdo média
terra/trabalhador, mais que o dobro) da declarada nas especi-
ficagGes originais dos projetos.

Antes de examinar certas implicagdes desses padrdes
terra/trabalhador, dois outros fatores merecem atengdo: a
natureza da demanda de mao-de-obra nos projetos pecuarios
e a relagdo entre esses grandes empreendimentos e a agyi-
cultura de subsisténcia. Quanto ao primeiro fator, deve ser
destacado que as necessidades de mio-de-obra variam muito
e dependem do estagio de implementagdo de cada projeto.
Atingem o maximo, por¢m, durante os primeiros dois ou trés
anos, quando a terra estd sendo desbravada e os pastos plan-
tados. Nesse tempo, o nimero de empregos disponiveis ¢é
muitas vezes maior do que serd quando o projeto atingir o
estagio operacional. %

62 Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agraria (INCRA),
Estatisticas Cadastrais/! (Brasilia, 1974), p. 107.

63 Sc incluirmos apenas terras de pastagem nos cllculos, a razio
ainda chega quase a 300:1.

64 ] Hebette e R. E. A. Marin, op. cit.,, p. 9.

65 A fazenda Suid-Missu (uma das maiores aprovadas pela
SUDAM ), por exemplo, empregou cerca de 3.000 trabalhadores bracais
na fase de implantagio, mas o emprego fixo ali estd projetado para 230.
Citado em G. Miiller et alii, op. cit., n° 2, p. 60.
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A mao-de-obra temporéria empregada durante os estagios
iniciais de implantagdo do projeto é quase sempre recrutada
nas levas de trabalhadores itinerantes, conhecidos como pedes,
que andam de fazenda em fazenda em busca de trabalho.
O recrutamento dessa mao-de-obra em geral nao é feito pelo
dono da fazenda, mas subcontratado através de corretores cs-
pecializados, conhecidos como “gatos”, os quais, por sua vez,
recrutam o grosso das turmas de trabalho dentre as levas de
lavradores de subsisténcia desalojados, pratica comum em toda
a Amazoénia, mas em especial ao longo da rodovia Belém—
Brasilia. % Conquanto os projetos em si apenas em parte sejam
responsaveis por esse contingente némade (principalmente por
expulsarem os possciros ), esscs mesmos projetos (e os “gatos’™)
parecem ser os principais beneficiarios.

A causa basica do nomadismo rural nas zonas de fronteira
¢ a incapacidade da agricultura tradicional de sustentar mais
que um pequeno numero de pessoas por hectare de terra.
Como vimos na se¢ao anterior, cssec mais baixo limite da razao
terra/trabalhador (atingido em geral apés somente duas ou
trés geragdes) decorre das condiges naturais adversas vigen-
tes em grande parte da Amazoénia. Contudo, a culpa também
cabe aos fatores institucionais. Pequenos lavradores ndo tém
acesso ao crédito ¢ assisténcia técnica, que poderiam melhorar
a produtividade de sua terra. * Ficam em desvantagem tam-
bém quando procuram legalizar scus direitos sobre a terra,
sendo este um requisito para a obtengdo do crédito.

Em muitos casos, a unica alternativa vidvel a tal apuro
¢ a migragdo, quer seja para as cidades, quer para outras
zonas rurais em que estejam localizados projetos pecudrios, ou
onde ainda exista floresta virgem (quando o migrante opta
pelo Gltimo destino, todo o processo recomega). Os grandes
empreendimentos tipicamente enchem o vazio criado por cssa

66 Ibid, n° 2, p. 63.

67 Em dois centros urbanos ao longo da rodovia Beclém—Brasilia
constatou-s¢ que as facilidades de crédito eram esmagadoramente vol-
tadas para as necessidades dos grandcs proprictirios de terras. Os dados
sobre uma dessas cidades mostram que quasc 90% do total dos emprés-
timos bancarios foram alocados a fazendas com mais de 1.000 hectarcs.
Ver |. Hebette ¢ R. E. A. Marin, op. cit.,, p. 19.
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emigragio adquirindo e consolidando a terra que foi deixada.
Com seu superior acesso ao crédito e minimos requisitos de
mio-de-obra, eles conseguem elevar o valor (embora nio neces-
sariamente a produtividade) da terra a niveis inatingiveis
pela grande maioria de pequenos lavradores.

Algumas Implicacées. Os processos acima descritos reves-
tem-se de algumas importantes implicagdes para o desenvol-
vimento presente e futuro da Amazdnia. Em LFrimeiro lugar,
é claro que uma estratégia de fronteira baseada em pecuaria
extensiva pode dar uma contribuigio apenas limitaCFa tanto
a0 emprego rural quanto ao assentamento humano fixo. Real-
mente, cssa estrateégia deve ser considerada como uma das
maiores inconsisténcias dos recentes planos de desenvolvi-
mento regional. Se¢ bem possa aleﬁar—se que a criagio de gado
representc o mais eficiente uso da terra, cabe enfatizar que
os rctornos dessa forma de desenvolvimento beneficiam ape-
nas uma pequena minoria (em geral ndo-residente).

A fim de ilustrar o impacto potencial de uma estratégia
alternativa, estimamos o emprego adicional capaz de provir
do uso mais intensivo da terra. Essas estimativas foram basea-
das nas razdes médias terra/trabalhador observadas em “em-
preendimentos rurais” nos Estados que formam a “Amazoénia
Legal”.¢® A fim de encontrar um niimero para o emprego
potencial, aplicamos esses indices 4 area ocupada pelos pro-
jetos da SUDAM. * Os resultados dos calculos mostram que
o emprego potencial ¢ mais de quatro vezes maior que o
gerado pela pecuaria (ver Tabela 1V.12). Além disso, na hi-
potese de uma familia de lavradores de cinco membros, o
potencial de ocupagio humana total dessa terra é de 340.560

68 [Essc processo ¢ também descrito em d] Hebette e R. E. A.
Marin, op. cit., pp. 7-8; O. G. Velho, Frentes de Expansdo e Estrutura
Agrdria (Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1972), Cap. 7; e D. E. Good-
man, ‘Frontier Development and Rural Settlement: Recent Development
Policy in the Central-West of Brazil”, in \W. Baer, et alii (eds.) The
Regional Dimension of Economic Development in Brazil (Rio de Janeiro:
Saraiva, 1977).

69 O “empreendimento rural” ¢é considerado pelo INCRA como
mais eficiente e justo que o latifindio. Para um exame mais detalhado
deste conceito, ver Apéndice 1l1.

70 Admite-sc que as variagBes intra-estaduais no potencial agricola
tornam esses calculos um tanto arbitrarios. Todavia, é igualmente arbi-
tririo supor que a terra ocupada por projetos da SUDAM seja inferior
a ocupada por “empreendimentos rurais’.
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pessoas, contra 77.340 implicitos nas especificagdes dos pro-
jetos. Essa diferenca deve ser considerada um importante
custo de oportunidade do desenvolvimento pecuario.

O segundo conjunto de implicagdes, decorrente em parte
do primeiro, diz respeito A relagdo da pecuaria extensiva com
a inddstria regional. Se puder ser demonstrado que as duas
sao altamente complementares, entdo o custo de oportunidade
em termos de emprego seria reduzido. Embora seja prova-
velmente cedo demais para se fazer um juizo seguro sobre
essa questao, nao somos demasiado otimistas. Para comegar,
deve ser de certo modo evidente que os projetos pecuarios
promovem poucas ligagbes para trds com a economia regional,
pois uma vez implantados sdao praticamente auto-suficientes.
Ademais, com suas pequenas forgas de trabalho (e folhas de
pagamento conseqlientemente pequenas) nao se cria uma
demanda aprecidvel de bens de consumo de produgio regional.
E ainda, os lucros realizados pelos empreendimentos tém
grande probabilidade de fluir de volta ao Centro-Sul, onde
sao distribuidos aos acionistas e/ou reinvestidos na principal
linha de produto da companhia matriz. ™

As possibilidades de ligagdes para a frente sio mais pro-
missoras. Nesse particular, a pecuédria e a induéstria regional
devem ser mutuamente reforgadoras, isto é, aumentando a
produgdo de carne, deve aumentar também o investimento em
industrias relacionadas como as de conserva de carnes e couros;
e crescendo o emprego urbano e as rendas, deve crescer a
demanda real de carne. Trata-se de uma cadeia de eventos
que deve ser estimulada. Todavia, fazem-se duas suposi¢es
bésicas que de maneira nenhuma ocorrerao com certeza na
realidade: a) de que o investimento induzido serd feito na
Amazénia; e b) de que gerard emprego suficiente para elevar
significativamente as rendas urbanas. Os investidores (na
maioria residentes no Centro-Sul) podem de fato preferir pro-
cessar sua produgdo pecudria mais perto dos grandes mercados
urbanos de suas proprias regides. Todavia, mesmo que todo
o investimento induzido permanega na Amazoénia (hia pouca
cvidéncia disso at¢ agora), é duvidoso se os incrementos li-

71 Uma vez que o crédito rural pode ser obtido a taxas de juros
baixas ou negativas, os donos de projetos recebem um incentivo para
que empreguem no melhoramento das fazendas, fundos tomados por
empréstimo, em lugar dos Jucros retidos.
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TABELA 1V.12

SUDAM (PECUARIA): ABSORCAO DA MAO-DE-OBRA
REAL E POTENCIAL, POR ESTADOS E TERRITORIOS

(Ndmero de Trabalhadores)

Estados/Territérios SUDAM Potencial® Diferenga

(a) (b) (b — a)
Rondénia 60 85 25
Acre 255 683 428
Amazonas 592 3.411 2.819
Pard 3.956 19.982 16.026
Maranhio 242 1.306 1.064
Mato Grosso 9.611 28.919 19.308
Goids 752 13.726 12.974
Amazénia 15.468 68.112 62.644%

FONTES: Instituto Nacional de Colonizagfio e Reforma Agraria INCRA)
Estatisticas Cadastrais/l (Brasflia, 1974), Tabela 1.08 e 1PEA/SUDAM,
NAEA.

* Célculo descrito no texto.

quidos no emprego urbano excederdo 52.000, que é o total
necessario para compensar as perdas em emprego rural poten-
cial ligadas aos proprios projetos pecuarios.

Em resumo, os projetos pecudrios da SUDAM devem
receber notas baixas na esfera da eqiiidade. Tendo em vista
a insignificancia do emprego direto que ddo a trabalhadores
rurais, a maior parte da renda e todos os ganhos de capital
sdo auferidos por entidades empresariais ndo residentes. Al-
guns beneficios indiretos (pequenos e intermitentes) podem
fluir para os centros urbanos regionais através de ligagdes para
a frente, mas esta ocorréncia niao estd de maneira nenhuma
garantida. O mais importante, porém, é que os projetos
pecudrios obtiveram por preempg¢io uma vasta parte da fron-
teira agricola, situagdo que provavelmente perpetuard os pa-
drdes concentrados de posse da terra, a cronica pobreza rural
e a violéncia social que hd muito caracterizam a Amazdnia.
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4.6
Sumario

Por atrair capital de outras partes do Brasil, 0 mecanismo
de crédito fiscal administrado pela SUDAM e pelo BASA
elevou significativamente a capacidade produtiva da Amazo-
nia. Os incentivos fiscais ajudaram também a diversificar a
economia regional, por subsidiarem o desenvolvimento de ati-
vidades que, ou ndo existiam anteriormente na regido, ou eram
de menor importancia. Entre essas atividades contam-se
Metaldrgica, Eletronica, Produtos de Madeira, Produtos Quimi-
cos e Téxteis ndo tradicionais, e Pecudria.

Entretanto, como instrumento politico para o desenvolvi-
mento regional, o mecanismo de credito fiscal apresenta vérias
falhas, algumas das quais tém relagdo com erros de adminis-
tragdo enquanto outras dizem respeito as qualidades funda-
mentais do préprio sistema. No primeiro caso, a SUDAM
cometeu o erro de tentar criar um parque industrial substi-
tutivo de importagdes numa regido sem capacidade para esse
tipo de modelo. Portanto, grandes recursos foram aplicados
em projetos que ndo demonstraram qualquer real valor com-
petitivo. Surgiram também problemas administrativos devidos
a tentativas de aprovar o mgximo possivel de projetos. Quando
a oferta de fundos de crédito fiscal foi incsperaceamente redu-
zida pela vinculagido ao PIN e PROTERRA e pela concorréncia
de agéncias setoriais, a SUDAM teve crescente dificuldade
em honrar compromissos passados. Dai porque muitos pro-
jetos aprovados foram abandonados ou suas implementagdes
foram muito retardadas. Ademais, parece que a SUDAM apro-
vou projetos sem levar muito em conta seja guest(')es de inte-
gragao vertical, seja as de absor¢do de mao-de-obra.

Naturalmente, este ultimo problema se deve essencial-
mente ao viés intensivo em capital da politica de desenvolvi-
mento baseada em incentivos fiscais. Essa distor¢ao se faz
notar especialmente nos projetos de Mineragdo e Pecuiria
aprovados pela SUDAM. Se bem que esses novos projetos
possam elevar a renda média da Amazdnia relativamente a
outras regides, seus altos coeficientes capital/trabalho prova-
velmente agravardo a distribuicao da renga vigente dentro da
regido. Outro problema criado pelo mecanismo de crédito
fiscal é o da retengdo de renda, aspecto que faz parte de
qualquer politica que procure atrair capital extra-regional
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para uma regiao periférica mas que se torna excessivo quando
esses recursos siao investidos em projetos intensivos em capital
— especialmente os da natureza do “enclave de exportagio”.
A transferéncia dos beneficios do mecanismo de crédito fiscal
para a populagio da Amazobnia continua sendo um dos prin-
cipais problemas nao resolvidos das recentes politicas de
desenvolvimento.
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\4

OS INCENTIVOS
FISCAIS DA SUFRAMA

A Amazénia Legal, conforme documentado nos capi-
tulos precedentes, nio €é de forma alguma homogénea
em termos de populagdo, estrutura econdémica, dotagdes de
recursos, desenvolvimento de infra-estrutura e outras varidveis
sécio-econémicas. Por conseguinte, o g/}rograma geral de incen-
tivos fiscais administrado pela SUDAM quase que de imediato
se mostrou por demais inflexivel como instrumento promotor
do desenvolvimento industrial e agricola equilibrado em toda
a regido. A Amazénia Oriental, em particular, foi considerada
como possuidora de importantes vantagens de localizagao
(maior desenvolvimento de infra-estrutura, maior mercado
local, maior proximidade dos principais mercados nacionais e
internacionais, recursos naturais superiores, etc.) em compa-
ragido com a Amazdnia Ocidental e, assim, o grosso do capital
privado, muito racionalmente, fluiu para aquela sub-regido
(ver Capitulo IV). Reconhecendo esse desequilibrio inicial da
alocagdo intra-regional de fundos de investimento, o Governo
Federal aprovou legislagio que concedia novos beneficios
fiscais aos empresarios dispostos a investir na Amazénia Oci-
dental. Ainda mais importante é que a cidade de Manaus foi
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designada como “pdlo de desenvolvimento” e recebeu privi-
légios de “livre comércio”.

Devido a sua posi¢io favoravel no plano governamental
para o desenvolvimento da Bacia Amazoénica Ocidental, Ma-
naus parcce estar hoje atravessando um segundo surto de pro-
gresso. Tal como o surto da borracha em fins do século XIX
¢ inicio do século XX (ver Capitulo 1), a recente onda de
atividade econ6mica assumiu a natureza de enclave, com pe-
queno impacto visivel sobre a regiio como um todo. De
muitas formas, porém, este novo surto ¢ completamente dife-
rente do deflagrado pelo monopélio da borracha. Em primeiro
lugar, em contraste com a situagdo reinante na passagem do
século, o surto da década de 70 ndo se bascou na exportagio
de um produto primario Unico, mas, sim, na importagao, fabri-
cagdo e venda d[z: artigos industriais sofisticados dpara consumo
local e nacional. Em segundo, a recente atividade industrial e
comercial de Manaus ¢é quasc inteiramente induzida por ele-
mentos fiscais e ndo bascada em qualquer visivel vantagem
“natural” que a regido possa ter nessas linhas de produgdo.

O propésito deste capitulo é analisar a natureza deste
novo surto de atividade econémica no que diz respeito 2
cidade de Manaus e & Amazénia Ocidental. Embora haja
planos para desenvolver um centro agricola nas cercanias de
Manaus, as recentes mudangas quantitativas e qualitativas
continaram-se principalmente a industria e comércio interno
e externo. Por conseguinte, esta analise concentra-se nesses
campos. Antes de passarmos ao exame mais detalhado desses
setores, contudo, serd proveitoso tragar um breve quadro geral
dos principais mecanismos de incentivo fiscal que precipitaram
o surto.

5.1
Os Meccanismos
de Incentivo Fiscal

Conforme vimos no Capitulo IV, os incentivos fiscais
constituiram importante instrumento politico no Brasil do pos-
guerra. Foram utilizados ndo s6 para promover o desenvol-
vimento regional mas também para estimular o turismo, a
pesca comercial, o reflorestamento ¢ outras atividades. A legis-
lagdo destinada especificamente ao desenvolvimento da Ama-
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zonia Ocidental ¢ bastante abrangente e cstende-se por todos
os niveis de governo. As segOcs seguintes sumariam as mais
importantes dessas leis.

51.1
Federais

Como reagdo a concentragdo geografica do investimento
na sub-regido oriental da Amazénia, fomentada pela legislagio
da SUDAM, o Governo Federal estendeu privilégios fiscais
suplementares a Manaus e, cm menor grau, a outras zonas
da Amazénia Ocidental.? A mais importante dessas leis é a
que criou a Zona Franca de Manaus (ZFM) em 1967 (De-
creto-Lei n.° 288, de 27 de fevereiro). De acordo com este
decreto-lei (Artigo 1.°), por um prazo de 30 anos a ZFM
compreendera uma 4arca de 10.000 quildmetros quadrados
(Manaus e arredores) e funcionard como “... uma érea de
livie comércio de importagio e exportagio e de incentivos
especiais, estabelecida com a finalidade de criar no interior
da Amazénia um centro industrial, comercial e agropecua-
rio...”. Mais especificamente, as empresas industriais apro-
vadas pela agéncia supervisora da ZFM — Superintendéncia
da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA) — ficam isentas dos
direitos de importagio sobre componentes estrangeiros, bem
como do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) rela-
tivo aos bens nela montados. Quando os produtos que empre-
gam insumos estrangeiros sdao exportados ;i)ara venda em outras
partes do Brasil, o fabricante paga um direito de importagio
reduzido em proporgio ao valor adicionado na ZFM. Os arti-
gos acabados que deixam a ZFM sdo totalmente isentos do
IPI, embora as compras “livres de direitos” no comércio local
sejam limitadas a US$ 150 (FOB) por pessoa.

Legislagio posterior estendeu alguns dos beneficios fiscais
da ZFM a outras partes da Amazonia Ocidental. Em 1968,
por exemplo, a legislagio federal (Decreto-Lei n° 356, de
15 de agosto, e Decreto n.° 63.871, de 20 dc dezembro) esta-
beleceu entrepostos da ZFM nas cidades de Porto Velho (Ron-

1 Durantc o periodo 1964/66, menos dc 5% dos investimentos
totais aprovados para os incentivos fiscais da SUDAM localizavam-se
na Amazonia Ocidental.

171



donia), Boa Vista (Roraima) e Rio Branco (Acre). Através
deste mecanismo, um grupo selecionado de artigos de “pri-
meira nccessidade” pode fluir isento de impostos federais para
a populagio da Amazénia Ocidental fora de Manaus. Final-
mente, as leis que regulamentam a ZFM foram rccentemente
modificadas (Decreto-Lei n.° 1435, de 16 de dezembro de
1975), a fim de isentar qualquer empresa do IPI desde gue:
a) esteja localizada na Amazénia Ocidental legalmente defi-
nida; e b) esteja empenhada no processamento de produtos
agricolas regionais (exclusive os pecudrios).®

5.1.2
Estaduais e Municipais

Embora a legislagao federal proporcione o estimulo mais
significativo & localizagdo industrial, o Estado do Amazonas
e 0 Municipio de Manaus também concedem auxilios fiscais
a empresas ﬁ'ocalizadas na ZFM. A nivel estadual, a legislagao
dispoe sobre a restituigio de até 95% da arrecadagdo do Im-
posto de Circulagao de Mercadorias (ICM) de empresas apro-
vadas pela agéncia estadual de desenvolvimento — Comissio
de Desenvolvimento do Estado do Amazonas (CODEAMA).3
Este bencficio vigora por prazo nao inferior a cinco anos e
nao se aplica a estabelecimentos comerciais. A municipalidade
de Manaus, por sua vez, isenta todas as empresas ¢ individuos
do pagamento do Imposto Sobre Servigos municipal.

2 Esta mesma lei determinava também uma percentagem minima
de valor adicionado localmente como pré-requisito para qualquer em-
presa que pleiteasse a aprovagio da SUFRAMA. Para maiores detalhes,
ver a Subsecio 5.3.2 sobre industria.

3 Até 1975, os projetos industriais candidatos a amparo fiscal,
scja da SUFRAMA, scja da CODEAMA, eram analisados pela 1ltima
com base num sistema de pontos que levava em consideragio: emprego
projetado, valor do investimento, utilizagio de matérias-primas regionais,
complexidade do processo de produgdo, perspectivas de crescimento,
condigdes do mercado ¢ similaridade com artigos ja produzidos no
Brasil. Devido ao método de ponderar esses vdarios fatores, foi dado
especial estimulo a empresas grandes e intensivas em mao-de-obra. Na
ocasido em que esse trabalho foi escrito, a SUFRAMA comegara a
analisar seus préprios projetos por critérios um pouco diferentes. (Para
maiores detalhes ver a Subsegdo 5.3.2 sobre indistria.) Uma descricdo
completa do sistema de pontos da CODEAMA pode ser encontrada
em Comissio de Desenvolvimento do Estado do Amazonas (CODEAMA),
Incentivos Fiscais para o Desenvolvimento (Manaus, 1974).
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5.2

A Evolucio do Comércio
Interno e Externo:
1965/75

O objetivo original da extensio dos incentivos fiscais 2a
ZFM foi promover o desenvolvimento pelo incremento do
comércio — tanto externo como interno. Esta segio retne
os dados disponiveis sobre o comércio a fim de mostrar o
impacto dessa legislagio. O exame das tendéncias gerais é
acompanhado por exames mais detalhados das rclagdes comer-
ciais vigentes entre a ZFM e as economias internacional, na-
cional e regional.

5.2.1
Tendéncias Gerais

O amparo fiscal concedido aos interesses comerciais e
industriais situados na ZFM destinava-se a produzir um
ripido aumento do volume das mercadorias que entras-
sem em Manaus e dali saissem. As estatisticas comerciais
referentes ao periodo 1967/75 parecem confirmar tal expec-
tativa. o que se refere & importagdo, as mais altas taxas de
crescimento ocorreram no comércio internacional. A pregos
constantes de 1975, as importa¢des cstrangeiras entracE‘ts na
ZFM subiram de Cr$ 111,4 milhdes cm 1967 para cerca de
Cr$ 2.3 bilhdes em 1975, & taxa média anual de crescimento
de 46,02 (ver Tabela V.1).* As compras internas, embora
maiores em termos absolutos, cresceram A taxa anual um tanto
mais lenta de 31,1% no mesmo periodo, ou seja, de Cr$ 290,1
milhdes para Cr$ 2,6 bilhdes (ver Tabela V.lg. Conquanto as
importagdes do exterior excedessem as compras nacionais em
1968, a participagdo nacional variou entre 35 ¢ 65% desde essa
data.

Os dados sobre produtos exportados pela ZFM revelam
tainbém o impacto dos incentivos fiscais. Em contraste com
o caso das importagdes, é observado um crescimento mais ra-
pido no que se refere a vendas nos mercados nacionais. A

4 A taxa de cimbio média em 1975 cra de US$ 1 = Cr$ 8,126.

173



PLI

TABELA V.1

ZONA FRANCA DE MANAUS: COMERCIO EXTERNQO
E INTERNO — 1965/75

(Cr8 Milhées, FOB, a Precos Constantes de 1975)

Exportacio Importagio Superaril (+) ou Deficit (—)
e D ‘ Total Externab Interna Total
g ™ " ma) (m#) (1) =y %y BRu

1965¢ 162,06 536,3 69R,9 100,0 533,3 633,3 + 62,06 + 3,0 + 650
1966¢ 148,8 4379 586,7 98.3 526,5 024,8 - 50,5 — 88,0 — 381
1967 147,1 390.6 537.7 1114 290,1 401,5 + 35.7 + 100,5 + 136,2
1068 184,1 3014 485.5 5152 468,3 0R3,5 — 3311 — 166,9 — 498,0
1969 208,3 4143 622,6 355,1 683,2 1.038,3 — 1468 — 208,9 — 4157
1970 195,2 518,8 714,0 630,5 1.114,2 1.744,7 — 4353 — 595,4 ~-—1.030,7
1971 1604 725,8 886,2 723,2 1.278,4 2.001,6 — 5718 — 552,06 —1.124,4
1972 145,1 7069,7 014,8 1.055,2 1.617,2 2.6724 — 910,1 — 847,5 —1.757,8
1973 216,3 839,5 1.055,8 1.229,06 1.956,0 3.185,6 —1.013,3 —1.116,5 —2.129,8
1974 214,9 1.703,6 1.918.,5 1.720,7 2.333,9 4.083,6 —1.514,8 — 630,3 —2.145.1
1975 188,7 2.644,3 2.833.0 2.264,3 2.570,1 4.834,4 —2.075.06 + 742 —2.001,4

FONTES: Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), Anudrio Estatéstico (1975) ¢ Instituto Brasileiro de Geografin ¢ Estatisticn
(IBGE), Anwirio Fstatistico do Brasil (1967).

& Exclusive revendas a entrepostos da ZFM.
b CIF.
¢ Os dados referem-sc no Estado do Amazonas.



pregos constantes de 1975, o valor comercial desses produtos
subiu de Cr$ 390,6 milhdes em 1967 para mais de Cr$ 2,6
bilhoes em 1975, a uma taxa de crescimento global (27,0%) que
quase equivale a das compras nacionais (ver Tabela V.1).°
As exportagdes para mercados estrangeiros, em comparagao,
praticamente estagnaram desde meados da década de 60, su-
bindo de Cr$ 147,1 milhdes em 1967 para Cr$ 188,7 milhoes
em 1975. A partir deste ano, as exportagoes da ZFM para
mercados do exterior responderam por apenas 6,7% de suas
vendas totais, em comparagio com os 27,4% dec 1967.

O impacto conjunto dessas taxas anuais divergentes de
crescimento sobre o total das importagdes ¢ exportagdes (37%
contra 23,1%) foi o de transformar o balango comercial de
Manaus, de uma posigio geral de superacit no periodo pré-
ZFM em uma posi¢io de deficit nos anos subseqiientes. Este
deficit, por sua vez, tem sido financiado por dispéndios fede-
rais, intluxos de capital privado e compras de turistas no
comércio local “livre de direitos”. A posi¢ao deficitaria da
ZFM foi mais acentuada no balango internacional, com um
deficit equivalente a mais de 90% das importagdes em 1975. ¢
O deficit sofrido no comércio interno, por outro lado, parcce
ter atingido o auge em 1973, tendo, no entanto, a ZFM obtido
um modesto superavit em 1975.

5.2.2
Comércio Exterior

No decorrer da década anterior a criagio da ZFM, as
importagdes estrangeiras entradas pelo porto de Manaus foram
relativamente insignificantes em valor e fortemente concen-
tradas em poucas linhas de produto. Em 1958, por exemplo,

5 Logicamente, seria de se esperar um elevado grau de correlacio
entre o crescimento das compras (internacionais e nacionais) e o cres-
cimento das vendas nos mercados internos. Devido ao cariter restrito
do mercado local, poucos produtos (exceto bens duriveis) sio de fato
retidos em Manaus, e o que ¢ retido é o valor adicionado quando essas
importagdes sio novamente processadas na zona industrial ou vendidas
a turistas no distrito comercial.

6 Como resultado do deficit da ZFM no comércio internacional,
o balango de toda a regiio Amazonica derivou acentuadamente para o
negativo a partir de 1967 (ver Capitulo III).
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mais de 92% do total couberam ao petréleo importado do Peru,
insumo basico de uma refinaria ]l)ocal que na época era a
principal empresa industrial da Amazdnia Ocidental (ver Ta-
bela V.2). As exportagdes do periodo também foram muito
indiferenciadas e quase inteiramente limitadas a produtos pri-
marios regionais, como castanha-do-para, borracha, manganés,
6leo de pau-rosa e juta.

Com o advento da ZFM, as importag¢des procedentes de
mercados cstrangeiros cresceram e diversificaram-se rapida-
mente. A partir de 1975, quasc 75% dessas importagdes foram
de cquipamentos elétricos e mecénicos, produtos éticos e equi-
pamento de audio, relégios, pedras e metais preciosos, joias
e téxteis — todos eles insumos importantes para os novos esta-
belecimentos de comércio e industria atraif};’)s pelos beneficios
fiscais da ZFM (ver Tabela V.2). A presente estrutura da
exportagio da ZFM reflete também a atividade industrial nao-
tradicional gerada a partir de 1967, embora mais de 50% do
total de 1975 ainda coubessem A castanha-do-para, borracha
e produtos de madcira. Conquanto as empresas quimicas e
téxteis sediadas em Manaus tenham sido aparentemente bem-
sucedidas na colocagdo de seus produtos nos mercados estran-
geiros, é significativo que o mesmo ndo tenha ocorrido com
as empresas do igualmente importante subsetor Eletronica (ver
Tabela V.2). Até o momento nio se sabce se este ultimo grupo
dc empresas podera atingir os niveis de eficiéncia exigidos,
nem se elas desejam mesmo competir nos mercados mundiais.

Comparando-sc o comércio exterior da ZFM com o do
Pais como um todo, parece de inicio que o impacto da ZFM
foi insignificante. Entre 1967 e 1975, suas importa¢des foram
em média inferiores a 2% do total brasileiro, e as exportagGes
inferiores a 1% (ver Tabela V.8). Encarado de outra forma,
porém, o impacto da ZFM foi muito mais importante. Como
scria de se esperar, as empresas comerciais ¢ industriais nio
importaram ao acaso, tendo concentrado suas compras nos
produtos sobre os quais incidiam os direitos de importagdo
mais altos. Em 1974, por exemplo, a ZFM foi responsavel
pelas seguintes percentagens do total da importagio brasileira
(taxas aduaneiras entre parénteses): tclevisoes — 99% (135%);
tecidos de poliéster — 96% (155%); radios — 91% (135%); ves-
tuario masculino — 88% (105%); vestuario feminino — 83%
(105%); amplificadores estereofonicos — 60% (135%); e alto-
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TABELA V.2

ZONA FRANCA DE MANAUS: ESTRUTURA DO
COMERCIO EXTERIOR — 1958 E 1975

(Pregos Correntes)

Exportacio (FOB) Importacio (CIF)
Categorins de Produtos 1958* 1975 1958 1975

USS Milhdes % USS Milhdes % USE Milhdes % US8 Milhges %

Produtos Vegetais 4,58 73.8 9,01 36,2 —_ — 1,72 0,7
Minersis ¢ Combustivcis Fésseis 0,37 6,0 1521 4,5 8,15 92,5 4.20 1,7
Qufmicos 0,25 4,0 522 21,0 0,03 0,5 5,66 2.2
Borracha ¢ Plésticos 0,62 10,0 2,01 81 0,00 0,0 5,71 23
Madeira e Produtos de Madeira 0,00 0,0 1,78 7.2 _— —_— 0,97 0.4
Tixteis e Roupas 0,07 1,1 3n 12,5 - - 22,15 8.9
Pedras, Metais Preciosos ¢ J6ias = — 0.20 0,8 =~ — 17,81 7.2
Metais Bdsicos — = 0,01 0.0 0,04 0,6 15,45 6,2
Equipamento MecAnico == = 0,14 0.6 0,15 2,3 38,25 15.4
Equipamento Elétrico — = 0,10 0,4 = 5 70,07 28,3
Equipamento de T'ransporte — — 0,56 23 0,20 3,0 8,22 33
Equip. dc Audia, Otica e Rel6gios — — 0,31 1,3 — — 35,30 14,3
Outras 0,32 5,2 1,30 52 0,08 1,2 22,34 2.0
Total 6,21 100,0 24,86 100,0 6,65 100,0 247,75 100,0

FONTLES: Ministério dao Fazenda (SEEF), Comércio Exterior do Brasil (18567,58) ¢ SUFRAMA, Anudrio Estatfstico (1975).
2 Porto de Manaus.



TABELA V.3

ZONA FRANCA DE MANAUS E BALANGO DO
COMERCIO EXTERIOR BRASILEIRO — 1965/75

(Precos Constantes de 1975)

8LI

Exportagiio (FOB) Importagiio (CIF) Balango (X—XM)
Anos = =
Brasil ZFM Brasil ZFM Brasil ZFM*

(Cr& Bilhdes) (%) (Cr$ Bilhaes) (%) (CrS Bilhdes) (%)
1965b 18,8 0,87 16,4 0,01 4 2,4 2,6
1966h . 23,4 0,64 20.1 0.49 . 4+ 3.3 1,6
1967 204 0.72 20,6 0,54 —,0,2 =
1968 23.8 0,77 26,3 1,96 — 25 13,2
1969 29,4 071 28,7 1,24 + 0.7 b
1970 28,9 0,68 34,1 1,83 — 5,5 7.9
1971 34,0 047 42,5 1,70 — 8,5 6.6
1972 EEN 0,32 53,1 1,99 —- 8,5 10,8
1973 62,2 0,34 70,4 1,74 - 82 12,3
1074¢ 8,7 0,31 1209 (91,7) 1.41 (1,42) —52,2 (—23,0) 2,9 (4,6)
1975¢ 70,4 0,27 98,9 (73.8) 2,00 (2,34) —28,5 (— 34) 6,3 (45,3)

FONTES: IBGE, Anudrio Estatistico do Brostl (1975) e Tabela V.1.

® Deficit ou superanit comercial da ZFM como percentual do de/icit ou superarit comercial brasilciro, Em 1967, 1 ZFM teve um superarst comercial e
em 1969 um deficit comercial.

b Os dados da ZFM rolerem-so ao porto de Manaus.
o As percentagens entre parénteses excluem ns importacdes do petrbleo ¢ trigp. Dadoa do 1975 em valores FOB; parciglmento cstimados,



falantes — 45% (135%). Percentagens igualmente elevadas apa-
recem também com respeito a outros tipos de equipamento
de dudio e fotografia, tecidos sintéticos, roupas e utensilios.

O impacto global da ZFM sobre o balango de pagamentos
internacional do Pais pode ser apreciado também comparando-
se seu deficit comercial com o do Brasil como um todo. No
periodo 1968/73, o deficit da ZFM variou de 6,6 a 13,2% do
deficit comercial do Pais (ver Tabela V.3). Isso pode ser
comparado com a situagdo vigeute nos dois anous lmnediata-
mente anteriores a criagio da ZFM, quando o superavit do
Estado do Amazonas foi de 2,6% (1965) e 1,5% (1966) do
superavit comercial do Brasil.

Como indica a Tabela V.8, o deficit comercial do Pais
agravou-se muito em 1974/75, em grande parte como resul-
tado do crescente custo do petréleo e, em menor grau, das
importagbes de trigo. Consi(Eerando que esses dois produtos
representaram uma propor¢do muito menor da importagio
total da ZFM do que a do total do Brasil, o balango comercial
da ZFM foi menos afetado por essa ocorréncia. Por conse-
%uinte, o dcficit da ZFM em geral caiu como percentagem
do deficit nacional nesses anos. Se, contudo, as importagoes
de petréleo e trigo forem excluidas de ambos os balangos,
surge um quadro bem diferente, especialmente em 1975, ano
em quc rigorosas medidas restritivas da importagao foram
adotadas pelo Governo Federal, se bem que nido se aplicassem
A ZFM. 7 Inesperadamente, as importagdes, exceto de petrdleo
e trigo, declinaram a nivel nacional, enquanto as (EI ZFM
subiram mais de 30%. O resultado final foi que o deficit co-
mercial da ZFM (exclusive petréleo ¢ trigo) subiu a mais de
45% do deficit comercial total do Brasil. As recentes tentativas
governamentais de remediar essc sério conflito com a politica
nacional, que serio examinadas mais adiante, provavelmente
alterardo toda a estratégia do desenvolvimento da ZFM em
anos futuros.

7 A mais importante dessas medidas foi o Decreto-Lei n.° 1.427, de
2 de dezembro de 1975, que exige que as empresas ndo pertencentes
4 ZFM depositem quantia igual ao valor FOB de suas importagGes
do exterior em contas bloqueadas especiais. Esses saldos nio podem
ser sacados durante 860 dias e nio rendem nem juros nem correcio
monetdria. Um conveniente sumdrio da recente legislacio restritiva das
importacdes pode ser encontrado em “Importagoes: Etapas da Politica
Ei{e Controle”, in Conjuntura Econémica, vol. XXX, n° 1 (1976), pp.
8-80.
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5.2.3

Comércio Interno

Conforme vimos antes, o comércio de Manaus com o resto
do Brasil expandiu-se acentuadamente a partir de 1967, sendo
que tanto as compras como as vendas atingiram taxas médias
anuais de crescimento acima de 27%. Nesta sc¢io examina-
remos o carater desse crescimento em maior detalhe, através
de uma descrigdo dos tipos de mercadorias negociadas, bem
como de suas origens e destinos geograficos.

A Tabela V4 ilustra a estrutura do comércio interno nos
anos de 1966 e 1973. Ao contrario do que seria de se esperar,
o conteudo das compras internas mudou relativamente pouco
durante o periodo, continuando a ser dominado pclos bens de
consumo duraveis e nio-duraveis. Em 19783, por exemplo, os
mais importantes artigos individuais que entraram na ZFM
foram (como percentagens do total): cigarros (5,5%), medi-
camentos (3,0%), agticar (3,0%), leite em po (2,6%) e cimento
(24%). Por conseguinte, parece que o maior volume das com-
pras internas (pelo menos até 1973) pode ser explicado pelo
crescimento da populacio de Manaus, combinado com o cres-
cimento geral dus rendas e a incapacidade da inddstria local
de suprir as crescentes demandas desses produtos. A partir
de 1973, relativamente pouco do que entrou na ZFM vindo
de outras partes do Brasil, parece ter sido destinado a ulterior
processamento pela industria local, sendo que das 15 mais
importantes compras intcrnas ncsse ano somente o cimento
pode ser considerado insumo industrial. Todavia, entre 1973 e
1975, as compras internas na categoria Equipamento Elétrico
cresceram cerca de 50% em termos reais, alcangando mais de
11% do total no ultimo ano citado. Tal fendémeno constitui
sem davida um reflexo de terem as cmpresas eletrénicas da
zona industrial atingido o estigio de produgio regular.

As fontes geograficas das compras da ZFM no periodo
1966/73 aparentemente mudaram em maior grau que sua cstru-
tura. Como demonstra a Tabela V.5, mais de dois tergos de
todas as compras internas da ZFM em 1973 originaram-se no
Sudeste, regido em que Sio Paulo foi a principal fonte de
suprimento, representando quase quatro vezes o volume ven-
dido por seu mais préximo rival, Guanabara (hoje fundido
com o Estado do Rio de Janciro). De especial importancia é
a proporgio relativamente pequena c declinante das compras
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TABELA V.4

ZONA FRANCA DE MANAUS: ESTRUTURA DO
COMERCIO INTERNO -- 19662 E 1973

(Valores FOB a Pregos de 1975)

Vendas Compraa
Categorias de Produtos 1966 1073b 1966 1973
Cr8 Milhdes % CrS Milhdes % Cr$ Milhdes % Cr$ Milhdea %

Alimentos, Bcebidas ¢ Fumos 6.1 1,4 53 0.8 123,4 239 310,8 15,9
Produtos Vegetais 9,7 2,3 12,8 1.9 21,6 4,2 109,0 5.6
Minerais ¢ Combustiveis Foéeseis 131,0 30,6 £2.5 11,9 41,5 8,0 100,8 5,2
Quimicos 2,8 0.7 7.6 1,1 37,6 73 1774 a1
Borracha ¢ Pldsticos 92,4 21,8 1242 17.9 13,4 2,6 62,9 32
Madeira ¢ Produtos de Madeira 4.3 1.0 1.4 0,2 1,0 0,2 16,1 0,8
Toxteis ¢ Roupas 08,0 15,9 156,6 22,0 7.0 T2 160,8 8.2
Pedras, Metais Preciosos o J6ias — — 102,9 11,9 15,5 3,0 27,0 1.4
Metais Bdsicos 0.4 0,1 52,0 7,5 38,3 7.0 178,14 91
Equipamento NMecAunico 23 0.5 29,4 4,3 14,6 2,8 153,5 7.9
Equipamento Elétrico 0,7 1,2 18,7 2.7 35,06 6.9 112,7 28
Equipamento de Transgporte 1,9 0,4 123 1.8 51,6 10,0 207,7 10,6
Diveraos 109,3 25,9 86,5 12,5 87,8 17,0 338,9 17,3

Total 4288 100,0 692,2 100,0 516,7 100,0 1.956,0 100,0

FONTES: DMinistério da Fazenda (SEEF), Comércio de Cabolagem do brasil (1966) e SUFRAMA, Anudrio Estatfstico (1973).
" Os dados referem-se an Estado do Amazonas {somente navegagio de eabotagem).
b Exclusive revendas a entropostos da ZFM.



da ZFM originrias da propria Amazodnia, em particular da
sub-regido ocidental. Esta observagdo indicaria que, até agora,
a industria e o comércio da ZFM criaram poucas ligagoes com
as economias regional e sub-regional. Além disso, é também
evidente que uma significativa parte dos efeitos multiplica-
dores potenciais que emanam da nova atividade econdmica
perdem-se através de vazamentos por importagdo extra-
regional.

As exportagoes da ZFM para outras regides brasileiras
continuam a ser dominadas por produtos da agricultura extra-
tiva (borracha e resinas vegetais) e da industria tradicional
(tecidos de juta), embora se notem algumas mercadorias no-
vas de produgdo local. Deste tltimo grupo, as jéias apresen-
taram a mais impressionante taxa de crescimento entre 1966
¢ 1973, subindo de virtualmente nenhuma participagao no
primeiro ano para 15% no ultimo (ver Tabela V.4). As vendas
de Metais Bésicos, Equipamento Mecinico, Equipamento
Elétrico e Equipamento de Transporte também se expandiram
rapidamente durante o periodo. Enquanto em 1966 essas qua-
tro categorias representavam pouco mais de 1% do total das
vendas, em 1973 chegaram a mais de 16%. Infelizmente, ndo ha
informacoes detalha§as disponiveis sobre as vendas internas
em 1974/75, e por isso ndao podemos isolar as causas das ele-
vadas taxas de crescimento que caracterizaram esses anos (ver
Tabela V.1). E quase certo, porém, que uma significativa
parcela desse crescimento possa ser atribuida a produgio da
industria eletronica. &

Os principais mercados internos da ZFM (A parte a Ama-
zbnia Ocidental) aproximam-se bastante das origens de suas
compras. Como indica a Tabela V.5, mais de 60% de suas
compras internas em 1973 foram feitas na regido Sudeste,
sendo a maior parte em Sdo Paulo. Considerando-se simulta-
neamente as compras e as vendas, torna-se claro que, em 1973,
a ZFM apresentava deficit comercial em relagio a cada uma
das principais regides e Estados do Brasil. Nesse ano, o deficit
comercial somentc com Sdo Paulo (Cr$ 5953 milhdes a pregos
de 1975) montava a quase metade do deficit total. E de se

8 Dentre as mercadorias. embarcadas por via aérea em 1974 (equi-
valentes a ccrca de 0% do total das vendas nacionais), os produtos
desse sctor industrial constituiram mais de dois tercos. Ver IBGCE,
Comércio Interestadual, Exportagdo por Vias Internas: Amazonas — 1974
(Rio de Janeiro, 1975).
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TABELA V.5

ZONA FRANCA DE MANAUS: COMERCIO INTERNO -
REGIOES E ESTADOS SELECIONADOS
— 19662 E 1973

(Valores FOB a Pre¢os de 1975)

Vendas Compraa
(Destino) (Origem)
Regides/Estados T ) B
1966 1973b 1966 1973
Cr$ Milhdes % Cr$ Milhdes % Cr$ Milhdes % Cr$ Milhdes %
Norte 150,0 35.0 114,5 16,5 108,6 21,0 251.5 12,
Pard 1114 26,0 87,3 12,6 93.6 18,1 236,3 12,1
Nordeste 47,7 11,1 60,5 8,7 72,7 14,1 274,06 14,0
Pernambuco 16,3 3.8 277, 4,0 34,1 6.6 119,0 6,1
Ceard 11,2 2.6 5,8 0,8 24,1 4,7 86,0 4,4
Sul 56.8 13.3 68,9 10,0 9,2 1,8 129,5 6.6
Rio Grande do Sul 29,5 6.9 54,7 7.9 8,9 1,7 77.8 4,0
Sudeste 1743 40.7 441,2 63,7 326,3 62,1 1.292,6 66,1
Siio Paulo 154,06 5,1 331,5 47,9 164,9 31,9 926,09 47,4
Guanabara 11,2 2.6 77.0 11,1 158,7 30,7 257,0 13,1
Centro-Oeste — - 7,2 1,0 —_— — 7.7 0,4
Goifs == — 2,7 0,4 _— -— 6,1 0,3
Total 428,8 100,0 692,2 100,0 516,7 100,0 1.956,0 100,0

FONTES: Ver Tabela V.4.
8 Os dados relerem-se ao Estado do Amazonsa (somente navegagio de cabutagem).
b Exclusive revendas a entrepostos da ZFM.



resumir que tal situagdo tendessc a se inverter em 1974/75,
a medida que outras industrias da ZFM atingissem o estagio
de produgio e a economia local se tornasse mais auto-suficiente
em bens de consumo.

538

Os “Dois Estagios”
da Estratégia de
Desenvolvimento

Durante a maior partc dos seus 10 anos de existéncia, a
ZFM desenvolveu-se a base de produtos acabados e compo-
nentes importados — aqueles destinados & venda no comércio
local e estes para montagem no distrito industrial. Entre-
tanto, quando a situagio do comércio exterior do Brasil
agravou-se acentuadamente cm 1974/75, essa estratégia
passou a ser duramente criticada como esbanjadora de divisas
e por constituir competi¢io desleal a indistria situada em
outras regides do Pais. Sob crescente pressio para que ado-
tasse as medidas restritivas da importagio que vinham sendo
observadas a nivel nacional, a SUFRAMA foi obrigada a alte-
var o modus operandi original.

Este “segundo estagio” estratégico foi posto em vigor
em 1976 e produzird sem duvida profundo impacto sobre o
futuro padrao do desenvolvimento econdmico em Manaus e
na Amazénia Ocidental.® Tendo em vista, porém, que a ZFM
ainda estd em fase de transigdo, é dificil prever com qualquer
grau de exatiddo quais serdo esses impactos. Por isso, esta
se¢do interessa-sc primordialmente pelos efeitos da ZFM sobre
o comércio e a industria locais durante o periodo 1967/75
(“primeiro estigio”). Na basc dessas observagbes, algumas
hipéteses serio formuladas sobre as possiveis ramificagdes da
estratégia de “segundo estagio”.

9 Embora nilo explicitamente considerado aqui, foi parte inte-
grante do “segundo ecstagio’ estratégico da SUFRAMA a criacio de
um distrito agricola de 600.000 hectares nas proximidades de Manaus.
Para maiores detalhes sobre o assunto, ver SUFRAMA, Linhas Bdsicas
do Distrito Agropecudrio (Manaus, 1975).
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5.3.1

Comércio

Devido a tradicional dependéncia da Amazoénia de pro-
dutos importados do estrangeiro e de outras regides nacionais,
o impacto imediato da ZFM foi baixar drasticamente os pregos
de numerosos artigos em comparagio com os niveis anteriores
a 1967.2° O que se seguiu (através do “efeito de renda™)
foi, logicamente, um grande incremento da demanda de parte
dos consumidores. Esse crescimento do volume de vendas,
por sua vez, criou por si s6 novas oportunidades de emprego
para a populagio local e estimulou atividades correlatas, como
as bancdrias, as de contrugio civil e as de turismo. De especial
interesse sio os dados sobre a arrecadagiio do imposto estadual
sobre vendas, a qual mais que quadruplicou em termos reais
desdc a criagio da ZFM (ver Tabela A.IV.35). Tendo em vista
que a inddstria é em geral isenta desse imposto, virtualmente
todo esse crescimento de receita foi devido ao aumento das
vendas comerciais.

O comércio local de Manaus recebeu estimulo suplementar
em 1975 ¢ comegos de 1976, quando foram instituidos controles
das importacbes em outras regides do Brasil. Uma vez que
tais restri¢des nao se aplicaram a ZFM, os pregos dos artigos
estrangeiros vendidos em Manaus baixaram ainda mais relati-
vamente aos vigentes fora da Zona. Como resultado, o volume
de vendas de artigos “supérfluos” (gravados a taxas de 37%
ou mais) subiu de US$ 29,6 milhGes em janeiro/fevereiro de
1975 para US$ 54,6 milhdes no mesmo bimestre de 1976. 1

Reconhecendo tal conflito com a politica nacional, entrou
em vigor nova legislagao federal (Decreto-Lei n.® 1.455, de
7 de abril de 1976) destinada a restringir as importagdes da
ZFM. Essa lei mantinha o limite basico de US$ 100 para as

10 Tendo em vista que as taxas dos direitos aduaneiros sobre a
importacio do Imposto Federal sobre Produtos Industrializados (IPI)
tendem a variar inversamente a “esseacialidade’” do produto, os maiores
declinios de pregos relativos ocorreram no campo de bens de consumo
durdveis, isto. é, radios, televisores, cimaras fotogrificas e motocicletas.
Entretanto, ha forte possibilidade de que o crescimento da atividade
cconémica global provocado pela ZFM tenha subseqiientemente acele-
rado os aumentos de precos em campos como os da alimentagio e
habitacio.

11 Citado em “Em Manaus, Insatisfagdo”, in Gazeta Mercantil (13
de maio de 1976), p. 6.
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compras “livres de direitos”, mas impunha uma tarifa de 250%
sobre quaisquer compras acima dessa quantia. Na realidade,
retirou inteiramente o incentivo para que os turistas compras-
sem artigos caros, como sofisticados equipamentos eletronicos
e Oticos. Para tolher mais ainda a expansdo das importagdes,
a legislagao federal estabeleccu um teto anual de USS$ 320
milhGes para o total das importagées da ZFM, alocando os
direitos de importar entre setores e empresas individuais a
serem determinados pela SUFRAMA. Desde a promulgagao
dessa legislagdo a SUFRAMA tem demonstrado nitida prefe-
réncia pela industria: durante 1977, para o comércio foram
alocados apenas US$ 76 milhdes (23,8%) dos dircitos de im-
portagao disponiveis, cabendo a inddstria US$ 200 milhdes
(62,5%). Essa distribuigao pode ser comparada com a vigente
durante o ano de 1975, anterior a restrigio as importagdes,
quando o comércio importou US$ 94 milhdes (44,9%) e a in-
dustria US$ 100 milhdes (47,8%) do total de USS 210 milhdes.

O impacto cumulativo desta legislagdo prenuncia um sig-
nificativo declinio da atividade comercial. A curto prazo, pelo
menos, esse declinio trard o desemprego e a estagnagao da
receita tributaria estadual. *? A gravidade ou ndo do problema
do desemprego dependera do ritmo futuro da industrializagao
e da capacidade do sctor secundario de absorver os trabalha-
dores dispensados. I de se esperar também que a industria
desempenhe papel de maior vulto na sustentagao das finangas
estaduais. Com a expiragdo em breve das isengdes do imposto
sobre vendas de que se beneficiam numerosas empresas indus-
triais, isso podera ocorrer automaticamente. Todavia, a nao
renovagao dessas isengbes, que favorecem empresas marginal-
mente lucrativas, causard sem duvida algumas faléncias e com
isso se enfraquecerd ainda mais a confianga dos homens de
negécio locais.

12 Os dados sobre a arrecadagdo do imposto sobre vendas de 1976
jA4 indicam acentuado atraso da economia local. Em termos reais, as
receitas subiram apenas 2% durante o ano, contra a taxa de crescimento
de 27% atingida em 1975. Ademais, as chegadas de passageiros ao
aeroporto de Manaus subiram apenas 1% no decorrer de 1976, quando
nos 12 meses anteriores elevaram-se em quase 16%. Considerados em
bloco, esses conjuntos de dados stgerem alto grau de correlagdo entre
as compras “livres de direitos” e a relativa importincia de Manaus
como atragdo turistica.
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5.3.2
Indistria

Durante scu primeiro estagio de funcionamento, a ZFM
foi muito bem sucedida na atragio de novas empresas indus-
triais. Entre 1968 e 1975, 140 projetos, com investimento total
de aproximadamente Cr$ 3,8 bilhdes (US$ 468 milhdes), foram
aprovados para os diversos tipos de amparo fiscal pro porcio-
nados pelo Estado do Amazonas e pela SUFRAMA. Q%ando
em plena operagdo, tais projetos deverdo dar emprego a mais
de 26.000 pessoas (ver Tabela V.6). Além disso, a maioria
das empresas situadas (ou que se situardo) em Manaus foi
aprovada para os incentivos fiscais concedidos pela SUDAM.
Entre as que se localizario em Manaus, varias grandes em-
presas dos subsetores Metalurgica, Quimicos, Alimentagio e Ele-
tronica receberam também aprovagao para incentivos estaduais
e da SUFRAMA. ¥ Realmente, hi evidéncia indicadora de
que a criagio da ZFM atuou no sentido de alterar a alocagio
espacial dos fundos de investimento da SUDAM, ji4 que uma
maior parcela relativa desses fundos fluiu para a sub-regido
da Amazonia Ocidental a partir de 1967. Tendo em vista,
porém, que os grandes projetos a§ricolas continuaram a ter
importancia (principalmente em Mato Grosso), a Amazodnia
Ocidental ainda recebe uma alocagdo inferior a 20% do total.

O investimento atraido pela ZFM nio se tem distribuido
uniformemente entre os varios setores industriais. Dentre os
grupos de projctos aprovados para beneficios fiscais do Estado
¢ da SUFRAMA, mais de 40% do investimento total e do
emprego projetado concentram-se em duas areas: Téxteis e
Eletrénica. O ultimo destes subsetores ndo é tradicional e sé
h4 pouco surgiu em Manaus, e embora existisse um subsetor
Téxteis de relativa importdncia antes do advento da ZFM —
havia sete empresas em 1959 —, as maiores aprovadas no sub-
setor foram predominantemente do tipo “nao-tradicional”, ou
seja, dedicam-se ao processamento de fibras sintéticas e nao
de juta.

Esse padrao peculiar de investimento nao deve surpre-
ender, uma vez que ambos os subsetores “nido-tradicionais”,

13 Quando beneficiadas cumulativamente pelos fundos da SUDAM
e os incentivos do Estado ¢ da SUFRAMA, as empresas sio ajudadas
na obtengdo simultinea de capital fixo e de giro. Ceteris paribus, isto
dd a Manaus vantagem sobre outras partes da Amazlnia com respeito
a localizagdo industrial.
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TABELA V.6

PROJETOS INDUSTRIAIS APROVADOS PELA
SUFRAMA — 1968/752

(Pregos Constantes de 1975)

N.e Investimento Emprego
Subsetores de
Projetos g Mithses % Ntmero %

Minerais Nio-Met4licos g 16,8 0,4 161 0,6
MetalGrgica 10 309,4 8,1 1.737 6,6
Maquinaria 2, 20,8 0,6 168 0,6
LEletrénica 25 755,1 19,8 6.861 26,2
Equipamento de Transporte 11 227,2 6,0 1.473 5.6
Produtos de Madeira 19 429,1 11,3 3.747 14,3
Mobilidrio 1 3.8 0,1 90 0.3
Papel 2 11,0 0,3 161 0,6
Couro 1 1,0 0,03 a9 0,4
Quimicos 4 292,9 77 1.058 4,1
Perfumaria 1 48,5 1,3 YL 0,3
Pl4sticos 3 30,3 0,8 280 1,1
Téxteis 5 830.1 21,8 3.883 14,9
Vestudrio 4 51,0 1,4 696 ¥/
Alimentos 8 84,1 2,2 1.109 4,2
Bebidas H 59,6 1.6 468 1,8
Editorial e Grafica 4 20,3 0,5 273 1,0
Diversosb 28 630,3 16,5 3.843 14,7

Total 140 3.814,5 100,0 26.164 100,0

FONTE: Calculade a partir de dados fornecidos pela SUFRAMA.

®Exclutive 22 projetos cuja aprovac¢io foi posteriormente revogada.

b Inclusive linhas do produtos como j6ins, brinquedos, relégios, equipamonto Gtico e vi-
draria.

Téxteis o Eletronica, sdo altamente dependentes de matérias-
primas importadas do exterior com isengio de impostos. Em
outras partes do Brasil, os equipamentos téxteis e elétricos
sdo artigos de elevada incidéncia tarifaria. Por conseguinte,
as empresas especializadas nesses produtos podem minimizar
seu custo de capital de giro e, assim, desfrutar uma vantagem
sobre os concorrentes situados fora da ZFM. O mesmo racio-
cinio pode ser aPlicado a respeito dos efeitos da isengdo do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) no caso de
empresas localizadas na ZFM. Uma vez (]ue as taxas do IPI
tendem a variar inversamente a “essencialidade” do produto,
ha também incentivo fiscal para a montagem na ZFM de arti-
ﬁos altamente gravados (“nio-essenciais™), tais como apare-
hos de televisao, com base em componentes fabricados em
outra$ partes do Brasil.
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Finalmente, a alocagdo setorial do investimento na ZFM
pode ser explicada ainda pelo impacto do custo do transporte,
pois a distincia entre Manaus e seus principais mercados do
Sul exige que a cconomia induzida nos custos pela isengio
fiscal mais que contrabalance o alto custo do transporte. Se
nio for estc o caso, os conipradores ou importario o produto
diretamente ou o adquiririo de empresas mais préximas. Por-
tanto, a concentragio do investimento em géncros como os
de eletrdnica, vestuario de luxo, joias, etc., é parcialmente
justificada pelas elevadas razdes valor/peso comuns a esses
tipos de produtos. !*

Outra conseqiiéncia do atual padrio de investimento é a
clara impressio de que se formaram poucas ligagdes com as
economias local e regional. Esta hipotese, por sua vez, sugere
um multiplicador de emprego relativamente baixo, dpois com
excegdo das industrias processadoras de juta ¢ madeira, vir-
tualmente nio existem “ligagdes para tras”. Foram cstabeleci-
das algumas “ligagdes para a frente” com a indastria local
de embalagens (papel, papeldo, mobiliario), mas que até aqui
nio tiveram importincia em termos de novos investimentos
¢ empregos totais. O estimulo direto ao comércio parece ser
uma provavel “ligacio para a frente” da recente atividade
industrial, mas o comércio local tende a depender das vendas
de produtos finais importados, ao invés de mercadorias de
produgio local, que em geral se destinam aos mercados do
Sul.

O “segundo cstagio” da estratégia adotada para o setor
industrial da ZFM visa a corrigir algumas das distorgdes obscr-
vadas acima, pela reorientagio dos padrdes de investimento
e/ou por medidas poupadoras de divisas. Conquanto este 1lti-
mo ogjetivo deva ser implementado no comércio pela tribu-

11 Entretanto, localizaram-se em Manaus, em ntimero significativo,
empresas processadoras de matérias-primas com baixos coeficientes
valor/peso (por exemplo, madeira, juta, borracha). As razdes principais
da escolha, em oposicio a4 localizagio em outras partes da Amazoénia
Ocidental, onde se originam esses insumos, sao a isen¢io do IPI e as
economias externas (por exemplo, energia elétrica, instala¢des portuArias,
comunicagdes, mercado de trabalho centralizado, facilidades de crédito)
tipicamente geradas pelas aglomeracdes urbanas. Com a isencio do IPI
cstendida agora a toda a Amazodnia Ocidental, a concentracio geogréfica
das industrias tradicionais regionais devia diminuir um pouco, mas so-
mente nos casos em que as economias externas oferecidas por Manaus
constituissem parcela relativamente sem importancia‘® da estrutura de
custo de cada empresa.
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tagdo proibitiva das compras acima do limite de isengdo de
US$ 150, devera sé-lo na industria primordialmente pela pro-
§ressiva substitui¢io dos insumos estrangeiros por outros pro-
uzidos no Pais. Segundo a lei (Artigos 1.° e 2. do Decreto-Lei
n.° 1435, de 16 de dezembro de 1975), a SUFRAMA fiscali-
zard essa transi¢io estabelecendo uma série de “indices de
nacionalizagdo” aplicaveis a cada produto manufaturado no
distrito industrial da ZFM. !5 Tais indices constituirdo o requi-
sito minimo para qualquer nova empresa por ocasido de sua
aprovagio e serdo aplicados as empresas existentes durante um
prazo de cerca de 18 meses.

Estudos preliminares da SUFRAMA indicam que os “in-
dices de nacionalizagdo” das empresas ja estabelecidas na ZFM
variam muito entre os setores industriais e cntre os diversos
produtos fabricados dentro de cada setor. Em geral, porém,
nota-se que o “indice de nacionalizagdo” tende a guardar re-
lagdo inversa com o grau de sofisticagio tecnolégica de um
setor industrial ou produto individual. Por conscguinte, os
indices variam de menos de 1% para certos produtos da indus-
tria eletronica (por exemplo, calculadoras pré-programadas)
a 100% em industrias dedicadas ao processamento de matérias-
primas regionais (por excmplo, madeira, castanha-do-para,
resinas vegetais ). Reconhecendo ecssas variagoes, a SUFRAMA
estabeleceu “indices de nacionalizag@o” minimos na base de
produto por produto, levando em conta os tipos de dificul-
dades provavelmente encontrados pelas cmpresas que fagam a
substitui¢io de componentes estrangeiros por outros nacionais,
ou seja, incompatibilidades tecnoldgicas, diferenciais de custo
e qualidade, ¢ problemas de suprimento.

Além do requisito de “indices de nacionalizagdo” mini-
mos, a atual estratégia de desenvolvimento industrial vem sendo
implementada também através de um novo conjunto de cri-
térios para a aprovagdo de projetos. O novo sistema ¢ muito

15 Esses indicecs (IN) sio no momento calculados pela SUFRAMA
com base na seguinte formula (valor CIF-Manaus):

MN
MN + MI
Em que: MN = gastos com matérias-primas, componentes, mate-

riais secundarios ¢ embalagem de origem nacional
M1 = idem de origem estrangeira.

IN = X 100%
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menos complicado que o utilizado pela SUDAM e leva em
conta apenas quatro varidveis: a) uso intensivo de matérias-
primas regionais; b) balango favoravel no comércio externo;
c¢) produgio de bens intermedidrios para a induastria da
ZFM; e d) produgdo em setores tidos como prioritarios pela
SUFRAMA. Para que um projeto seja aprovado, deve satis-
fazer pelo menos a um dos quatro requisitos. !¢

O tipo de padrio de investimento que podera emergir
do “segundo estagio” da estratégia é por ora dificil de prodg—
nosticar, tendo em vista que as novas linhas reguladoras da
indistria parecem ser uma tentativa de atingir simultaneamente
objetivos de politicas nacionais, regionais e locais. De modo
geral, tcm-se a impressio de quc os interesses nacionais tém
sido os mais protegidos pelo “segundo estigio” da estratéﬁia,
uma vez que as medidas tomadas devem efetivamente adiar
nova expansio dc industrias com elevado conteido impor-
tado. '* Os interesses regionais (fora de Manaus), por outro
lado, ndo foram apreciavelmente promovidos pela nova estra-
tégia, tendo em vista quc uma empresa pode continuar a uti-
lizar um minimo de insumos regionais em seu processo de
produgio e, ainda assim, ser aprovada pela SUFRAMA. Por
conseguinte, a permanéncia do carater de enclave na ZFM
e a auséncia de quaisquer “ligagées para tras” com a cconomia
regional parecem certas, a menos que a isengiio do IPI consiga
atrair investimentos para outras partes da Amazénia Ocidental.
Finalmente, qualquer tentativa de promover a integragio ver-
tical e horizontal da industria podera ser frustrada pela exis-
tente legislagdo fiscal, que discrimina contra a venda cm
mercados nacionais de bens intermediarios produzidos na
ZFM.* O éxito da estratégia de intcgragdo depende, pois, da

16 De acordo com a SUFRAMA, o item (d) esti sendo inter-
pretado como capaz de excluir todos os novos projetos no subsetor Ele-
tronica. No momento, os setores de alta prioridade abrangem motoci-
cletas e reldgios.

17 Esse progn6stico, contudo, iefere-se apenas a novas induistrias.
E possivel que as inddstrias j4 estabelecidas elevem a produgio em suas
linhas de produtos, com maior conteiido importado, j4 que as restricdes
4 importacdo vigentes no resto do Brasil deverio atuar no sentido de
elevar a demanda interna dessas mcrcadorias.

18 A isen¢do do IPI aplica-se a todas as mercadorias que deixam
a ZFM. No entanto, quando uma empresa nacional compra mercadorias
intermediirias produzidas na ZFM, deve pagar o IPI integral sobre elas,
quando sdo incorporadas 2o produto final.
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capacidade da industria da ZFM de criar um mercado de
componentes bastante amplo para gerar economias de escala
suficientes.

S.4

A Cidade de Manaus:
Tendéncias
Socio-Econdmicas

O estimulo ao comércio externo, ao comércio internacional
e a indudstria, ocasionado pela ZFM produziu evidentemente
um impacto significativo sobre a populagio, o emprego e as
rendas regionais. Entretanto, devido ao carater de enclave
apresentado pelo surto de progresso, a maioria dos efeitos
perceptiveis e mensuraveis confinaram-se a Manaus. Por isso,
esta scgdo cxamina rapidamente as recentes tendéncias socio-
econdmicas observiveis nessa cidade.

5.4.1
Populagcdo ¢ Emprego

Segundo a estimativa intercensitria constante da Tabela
V.7, a cidade de Manaus (capital do Estado do Amazonas)
tinha uma populagao dc 388.811 habitantes em 1975. Em com-
paragdo com a década de 50, o crescimento demografico foi
especialmente rapido nas décadas de 60/70, atingindo a taxa
média anual de quase 62. Embora cssa expansio tenha caido
um pouco durante a década de 70, a populagio de Manaus
continua a crescer a mais do dobro da taxa vigente no Estado
do Amazonas como um todo. Como resultado, a proporgao
da populagdo estadual residente em Manaus subiu de 24,3%
em 1960 para 35,7% em 1975. Embora sejam escassos os dados
basicos, ¢ provavel que esta centralizagao da populagdo esta-
dual possa ser atribuida em grande parte a migragdo decor-
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rente das oportunidades econdmicas criadas pela ZFM. !* Nesse
particular, um estudo realizado em 1971 mostrou que cerca
de 57% da populagio de Manaus natural do Amazonas chegou
A cidade ap6s 1967.2° Em nimeros absolutos, esse estudo esti-
mou que aproximadamente 23.000 novos residentes cstabcele-
ceram-se na cidade entre 1967 e 1971, sendo 14.000 originarios
do interior do Estado, 8.500 de outras partes do Brasil (prin-
cipalmente do Para, Ceard e Acre e 300 estrangeiros. Com
base nesses movimentos demograficos, parcce claro que Ma-
naus atuou mais como “pélo de atragiao” do que como “pélo
de irradiagdo” desde a criagio da ZFM.*!

Apesar dessa populagio urbana em rapida expansio,
parece que tanto o comércio como a inddstria conseguiram
absorver novos trabalhadores. A comparagio dos Censos De-
mograficos de 1960 e 1970 revela que a populagao economi-
camente ativa cresceu de 44.844 para 86.852 durante a década
passada, com uma taxa de crescimento anual média (6,8%)
superior & de Manaus como um todo (ver Tabela A.IV.36).
Todavia, uma desagregagiao da forga de trabalho revela taxas
de crescimento muito diferentes entre os trés principais setores.
Em termos dc taxa de crescimento anual média, o setor mais
dindmico foi a Industria (12,5%), seguida dos Servigos (6,2%)
e Agricultura (0,9%). Muito embora a PEA no setor terciario
crescesse em ritmo mais lento quc o total, continua a ser a
mais importante em termos absolutos. Em virtude desse fato,
o crescimento nesse setor representou 58,6% do crescimento
total da forga de trabalho no periodo 1960/70, em comparagdo
com 40% no setor secundario e apenas 1,4% no setor primario.

19 Os autores de um estudo sobre migracio na Amazédnia cal-
cularam a atracdo econdmica rclativa das varias sub-regides ponderando
os salarios médios pagos na industria local segundo as probabilidades
de encontrar-se emprego nesse sctor. Os resultados indicam que Manaus
foi quase 10 vezes mais atraente gue o interior da Amazoénia no periodo
1960/70. Ver M. de M. Moreira ¢ |. A. M. de Carvalho, Migragies
Internas na Regido Norte (Belém: Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazonia, 1975), 2 vols. pp. 2-97.

20 Comissio de Desenvolvimento do Estado do Amazonas
(CODEAMA), III Pesquisa Sdcio-Econdmica (Manaus, 1972), pp.
44-45 ¢ 51.

21 Esta hipbtese ¢é novamente examinada em J. Peres, “Zona
Franca, Desenvolvimento e Estagnacio’, in A Amazénia Brasileira em
Foco, n° 9 (julho de 1973/junho de 1974), pp. 79-83.
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TABELA V.7

MANAUS E ESTADO DO AMAZONAS: ESTIMATIVAS
DE POPULAGAO — 1930/75

Amazonas Manaus Manaus
Anos Variaciio Variacio
Populagio Pgpulagio Amazonas
) Anual (n.s) Anusl

' (%) ’ (%) (%)
1950 514.099 139.620 27,2
1960 721.215 3.5 175.343 2,3 24,8
1970 955.235 29 311.622 59 32,6
1975 1.089.747 2,7 388.811 4,5 35,7

FONTE: IBGE, .\nudrio Bstattatico do Brasil (1976G).

Se bem que sejam precarios os demais dados sobre o em-
prego em Manaus, é certo que a ZFM atuou no sentido de
reduzir significativamente a taxa de desemprego aberto. Os
dados disponiveis indicam que a taxa de desemprego real
caiu de 9 para 8,2% entre 1968 e 1971, declinio este signifi-
cativo, considerando-se o rdpido crescimento populacional e
a peculiar estrutura demografica da cidade. 2¢ Por motivos ja
discutidos acima, é improvavel que o comércio continue a ser
uma crescente fonte de emprego durante o periodo do “se-
gundo estagio”. Se a industria for incapaz de absorver os novos
acréscimos a for¢a de trabalho, o resultado provavel serd o
crescimento do desemprego aberto e/fou a formagio de um
grande setor “informal” subempregado.

5.4.2
Renda

A renda total do Estado do Amazonas e sua composigao
setorial no periodo 1964/74 refletem também o impacto dos
incentivos fiscais (ver Tabela A.IV.37). Embora a renda esta-
dual tenha efetivamente declinado em termos reais entre 1964
e 1967, a taxa média de crescimento a partir desta data foi

22 CODEAMA, III Pesquisa..., op. cit., p. 95.
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de aproximadamente 17% ao ano. ® Uma vez que o crescimento
a partir de 1967 foi mais pronunciado nos setores Industria e
de Servigos (20,5 e 18% ao ano, respectivamente), pode-se ter
como certo que a maior parte dessa renda foi gerada em
Manaus. ** Esta afirmagio é apoiada numa série de pesqui-
sas domiciliares realizadas em fins da década de 60 e come-
cos da de 70, que apuraram que a renda familiar média de
Manaus crescera cerca de 50% em termos reais cntre 1966 e
1978.%% Contudo, devido ao deficit comercial global da ZFM
e ao fato de que a maioria das novas industrias niao pertenciam
a residentes, é evidente que uma significativa proporgio da
renda gerada em Manaus deixa a regido através de remessas
de lucros e compras locais de bens produzidos por empresas
sediadas no Sul.

5.9

Sumario

Com base nos incentivos fiscais, a ZFM atraiu com éxito
a industria e o comércio & Amazdnia Ocidental. Ao fazé-lo,
as rendas médias e as oportunidades de emprego foram subs-
tancialmente aumentadas. A formagio de casacidade empre-
sarial local e de uma forga de trabalho industrial moderna
constituiram importantes externalidades desse {))rocesso. Entre-
tanto, podem ser levantadas sérias dividas sobre a eficiéncia
econdmica e as perspectivas dessa estratégia de desenvolvi-
mento. Os incentivos Fiscais criaram essencialmente um distrito

23 E provavel que essa taxa de crescimento global esteja um tanto
superestimada devido ao tratamento. dado a Agricultura nas contas de
renda.

24 De acordo com dados inéditos da Fundac¢io Getulio Vargas
relativos 'a 1970, 982 da renda estadual oriunda da Industria ¢ 86% da
de Servigos foram gerados na irea da Grande Manaus.

25 Nio surpreende que os mesmos estudos revelem que a renda
familiar tornou-se também mais concentrada durante o mesmo periodo,
sendo que o coeficiente de Gini subiu de 0,445 para 0,490. Esta
concenitra¢io da renda foi ainda mais evidente em base individual, caso
em que o coeficiente subiu de 0,444 em 1966 para 0,549 em. 1971.
Ver SUFRAMA, A A¢do da Suframa: Uma Acaliagao Preliminar (Ma-
naus, 1974), pp. 48-49, e CODEAMA, 1 Pesquisa. Sdcio-Econdémica
(Manaus, 1973), p. 49.
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comercial baseado unicamente na venda de mercadoria im-
portada a turistas, e uma zona industrial assentada na mon-
tagem de componentes importados do exterior ou do Sul do
Brasil. Essa estratégia basica criou uma série de conflitos e
problemas que ndo serdo resolvidos com facilidade, mesmo
com as recentes modificagdes da ZFM.

Em primeiro lugar, a atividade econdmica estimulada
pelos incentivos fiscais assumiu o cariter de cnclave, com
oucos beneficios reais que extravasassem para o interior. De
ato, h4 evidéncia indicadora de que a ZFM drenou recursos
humanos ¢ ndo-humanos das 4reas vizinhas de Manaus, em
conflito direto com a politica declarada do Governo Federal
de ocupar fisicamente as 4reas de fronteira da Amazdénja. Até
agora, as tentativas de estender os incentivos fiscais a dreas
da Amazénia Ocidental fora de Manaus foram infrutiferas
devido as persistentes incertezas quanto ao potencial de re-
cursos dessas ireas, bem como aos problemas relacionados com
a inacessibilidade e a falta de infra-estrutura basica. Poder-se-ia
alegar, pois, que a ZFM atuou mais como politica de desen-
volvimento urbano do que como politica de desenvolvimento
sub-regional compensatdria, como era a intengdo original.

Em scgundo, pode-se questionar o fundamento econdmico
logico de concentrar o desenvolvimento industrial em subse-
tores como Eletrdnica ¢ Téxteis (sintéticos), para os quais
a regidao ndao apresenta qualquer vantagem “natural”, ou seja,
nao-tiscal. Embora seja fpossivel que essas linhas de produgao
acabem por se tornar eficientes a longo prazo, ¢ discutivel se
essas empresas serdo capazes de competir com as empresas
estabelecidas do Sul quando expirarem os beneficios da ZFM
em 1997. A SUFRAMA tem manifestado seguidamente o pro-
posito de diversificar o parque industrial da ZFM a fim de
aproveitar a0 maximo os insumos regionais, mas esta medida
continuar4 a ser prejudicada pelos problemas de ordem geral
encontrados no desenvolvimento do interior.

Concluindo, toda e qualquer estratégia regional (especial-
mente num pais em desenvolvimento) que permita a livre
importagdo de mercadorias estrangeiras, quase inevitavelmente
entrar4 em conflito com os esforgos de industrializagio de
outras partes do Pais, bem como com aspectos do balango de
pagamentos. A prépria ameaga desses conflitos, aliada 3s alte-
ragbes legislativas que possam provocar, injeta uma dose de
incerteza que ndo ¢ compativel com o planejamento econdmico
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e social de longo alcance. Conforme ji4 vimos, a deterioragao
do balango comercial brasileiro em 1974 e 1975 resultou em
medidas restritivas das importagdes que, sem duvida, trans-
formardo o futuro crescimento e o padrdo de comércio e in-
distria da ZFM. Nesta altura, porém, pode-se apenas conjec-
turar sobre quais seriam essas transformacdes.
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A%

CONCLUSOES

Conforme ficou demonstrado, politicas ptiblicas recentes em
muito contribuiram para que se pudesse enfrentar com
éxito os desafios langados pela Amazénia: melhores meios
de transporte e comunicagdes, que estio pondo um fim
ao isolamento regional; mapeamento por meio de radar
e pesquisa basica, revelando o verdadeiro potencial de recursos
naturais da zona; industria ¢ agricultura diversificada, redu-
zindo a dependéncia local sobre alguns produtos florestais;
e ocupagdo rapida, gragas a migragdo planejada e espontinea.
Em dltima anélise, no entanto, a Amazénia continua a ser
uma regido em busca de uma politica equilibrada e coerente
de desenvolvimento, isto é, muito embora os programas exe-
cutados nas duas tltimas décadas tenham aliviado alguns de
seus problemas tradicionais, criaram também outros que ndo
serdo facilmente solucionados em futuro préximo.
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6.1

Conflitos de Politica
e Questoes de
Ajustamento

Muitos, talvez a maior parte dos atuais problemas podem
ser atribuidos a persegui¢io de metas conflitantes e mutua-
mente exclusivas. As atuais dificuldades do parque industrial
de Belém, por exemplo, devem-sc cm parte a incoeréncia de
se cstabelecerem melhores meios de acesso (principalmente
através do sistema de estradas de “integragdo nacional”), ao
mesmo tempo em que se adota um modelo regional de indus-
trializagdo via substitui¢do de importagdes — modeclo este que,
para ter ¢éxito, depende da existéncia de barreiras aos fluxos
comerciais inter-regionais. Tentativas para promover uma dis-
tribuigdo intra-regional mais eqiitativa da atividade econé-
mica, através da Zona Franca de Manaus, chocaram-se também
com o plano de industrializagio de Belém, uma vez que redu-
ziram fortemente o mercado potencial desta dltima cidade.
Além disso, a expansdo da atividade econdmica ocasionada
pela ZFM drenou recursos do interior escassamente povoado
do oeste da Amazdnia e, como tal, entrou em conflito com o
objetivo geopolitico de ocupagio das areas de fronteira.

Cabem dividas também sobre a coeréncia de encorajar-se
a ocupagdo humana da Amazodnia, a0 mesmo tempo em que
se atraem empreendimentos privados com um sistema de sub-
sidios ao capital. Demonstrou nossa anélise que os incentivos
fiscais fomentaram a clabora¢io de uma estrutura econdmica
caracterizada por industrias intensivas em capital e pecuaria
intensiva em terra. Nenhuma dessas alternativas criou empre-
gos em grande niimero. Na verdade, cabe o argumento de
que a proliferagdo de projetos pecudrios reduziu, na verdade,
as futuras oportunidades de emprego nas 4reas rurais, pois
agravou a situagido de posse da terra. Os incentivos podem ser
igualmente criticados com o fundamento de que constituem
um instrumento ineficaz para reter renda na regido. Uma vez
que a maior parte do capital de investimento é oriundo do
Centro-Sul, ¢ bem possivel que a maioria dos beneficios decor-
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rentes do desenvolvimento da Amaz6énia encaminhem-se afinal
para interesses extra-regionais. !

Outros problemas tiveram origem em erros de natureza
seqiiencial, e, o que ¢ ainda mais importante, parece que a
politica integragao-ocupagio foi adotada antes de haver conhe-
cimento suficientec das vantagens comparativas reais da regiao.
Migrantes, por exemplo, foram assentados em dreas sem real
potencial agricola, pelo menos no atual estado da tecnologia.
Analogamente, numerosas fazendas de criagao, de propriedade
de empresas, estio localizadas em dreas onde tem guvidosa
validade essa forma de uso da terra. O resultado dec tudo isso
tem sido a continuagdo da migragdo e da pobreza rural cré-
nicas, bem como uma evitavel degradagio ambicntal. Ha espe-
rangas de que o trabalho do RADAM, INPA, EMBRAPA e
outros institutos de pesquisas possam fornccer aos planeja-
dores regionais informagbes mais precisas e completas, que
sirvam de base a futuras decisGes sobre o uso da terra.

6.2
A Trajetéria do
Desenvolvimento

Seja como for, a trajetéria a prazo médio do desenvolvi-
mento parecc inextricavelmente ligada ao modelo “enclave de
exportagdo”. No caso de uma fronteira de recursos, como a
Amazdnia, este talvez seja o método menos indicado. Nio
obstante, a atual preferéncia desfrutada pelo modelo enclave
de exportagdo lembra-nos o ditado frances: “Plus ¢a change,

1 Vale notar também que as politicas regionais colidem com
aquelas de escopo nacional. Ja discutimos no texto os esforgos feitos
para melhorar a situacio do balango de pagamentos e seu impacto
negativo sobre a Zona Franca de Manaus. Outro caso, a propésito, é a
incoeréncia de integrar a Amazénia na base de estradas de rodagem
(isto é, do motor de combustio interna) numa época de escassez cada
vez maior de dispendiosos combustiveis fésseis. Este tltimo conflito é
deveras lamentavel, tendo em vista a abundancia de fontes alternativas
dec energia (por exemplo, a madeira) convenientes para transporte fluvial.
Por questdo de justica com os planejadores, contudo, é preciso dizer que
nenhum desses conflitos poderia ter sido previsto em fins da década
de 60, quando estavam sendo formuladas as respectivas politicas
regionais.
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plus c’est la méme chose”, isto é, embora as matérias-primas
e os detalhes tenham mudado, tal enfoque do desenvolvimento
é basicamente o mesmo adotado no inicio do século. Como
tal, antes perpetua que resolve muitos dos problemas tradicio-
nais da Amazdnia, como por exemplo a dependéncia dos mer-
cados internacionais de produtos primarios, o controle das
decisdes ccondmicas por interesses extraterritoriais, a distri-
buigdo assimétrica da renda e riqueza e a pobreza rural
A

crénica.

Uma critica mais geral ao modelo “enclave de exportagao™
diz respeito a sua preocupagio em promover a “prosperidade
do local”, isto ¢, seu principal objetivo consiste em elevar
com a méxima rapidez possivel o produto agregado da Ama-
z6nia. Muito embora um trickling down dos beneficios até a
poFulagﬁo regional seja uma conseqiiéncia Erov:’wel de tal
enfoque, ndo ficam de modo algum assegurados grandes au-
mentos do bem-estar médio. Ou como diz a propésito um
eminente economista regional: ... atacardpem'lria ¢ falta de
oportunidade apenas através da ‘Prosperidade do Lugar’ talvez
se assemelhe a usar um ritle para matar moscas”.? Problemas
sérios e complexos persistem ainda na Amazoénia, em especial
aqueles ligados a agricultura e ao sistema de posse da terra,
emprego e protecdo do meio ambiente. E duvidoso quc poli-
ticas baseadas em subsidios ao capital de empresas extrater-
ritoriais possam realizar muito para solucionar tais problemas. 3
Na verdade, tais politicas podem mesmo agrava-los.

6.3
Recomendagoes

Naturalmente, ¢ muito mais facil criticar do que sugerir
alternativas. O desenvolvimento da Amazo6nia constitui um
tépico intricado, para o qual ndo ha solugdes miraculosas.

2 E. H. Hoover, An Introduction to Regional Economics (Nova
York: Alfred A. Knopf, 1971), p. 260.

3 A cste respeito, aconsclha-se consultar o classico artigo de R. E.
Baldwin, “Patterns of Development in Newly Settled Regions”, in
]. Friedman e W. Alonso (eds.), Regional Development and Planning:

A Reader {Cambridge, Mass.: MIT Press, 1965), pp. 266-84.
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Concluindo estas observagtes, contudo, varias recomendagdes
podem ser sugeridas. A primeira delas diz respeito especifica-
mente aos graves problemas da Amazdnia rural, enquanto as
outras sao de natureza mais geral.

Pelas varias razdes discutidas nos capitulos precedentes,
as politicas publicas ndo criaram empregos remuncrados para
os moradores do campo nem puseram um ponto final a mi-
rragdo crénica. Como contribuigio para a solugio desses pro-
lemas, os cursos indicados de agdo poderiam incluir: a)
pesquisas intensas sobre o potencial agricola da Amazénia,
em especial nas 4rcas de varzeas; b) renovados esforgos para
assegurar uma divisdo justa das terras de dominio publico;
c) reorientagdo do crédito rural, com a finalidade de prover
financiamentos relativamente maiores a agricultores de porte
pequeno e médio; d) restrigio da colonizagio planejada a
areas selccionadas por sua aptidio agricola, a vista das pes-
:]uisas pedol(’)gicas do RADAM; e e) rcexame da politica

e concessao de incentivos de capital ao setor empresarial de
criagio de gado.

A fim de aumentar o nivel de retengdo de renda na regio,
devera ser estudado um aumento da taxagdo incidente sobre
as empresas mineradoras. Além disso, a receita de tais im-
postos deve ser distribuida livremente a Estados e Municipios,
e nao vinculada a despesas que beneficiam o setor minerador.
Um sistema analogo poderia ser também aplicado a industria
madeireira, talvez através de um sistema de licenciamento. No
setor Minera¢io e em Produtos de Madeira grandes esforgos
devem ser feitos a fim de assegurar o processamento dentro da
prépria regiio, opgio esta que se torna mais vidvel neste mo-
mento em que comega a ser, finalmente, explorado o imenso
potencial hidrelétrico da Amazonia. Além disso, todos os pro-
jetos dc mineragdo, silvicultura e obras publicas deveriam in-
cluir obrigatoriamente um “estudo de impacto ambiental”, que
seria submetido as autoridades competentes antes da implan-
tagao.

Finalmente, maior papel deveria ser atribuido a despesas
publicas diretas, e ndo a incentivos fiscais. As primeiras, pcla
sua prépria natureza, sio mais seletivas do que os segundos
e podem, por isso mesmo, ser orientadas com maior facilidade
para 4reas-problema especificas, tais como educagio, saude,
saneamento € construcdo de habitagbes. Os dispéndios publicos
poderiam_ser. fambém utilizados para combater os problemas
de desemprego urbangp .e.subgemprego, recentemente observa-
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dos na regido. No particular, o emprego publico e subsidios
a produgao de industrias regionais com capacidade ociosa
constituem possibilidades dignas de estudo. Esta ultima suges-
tao poderia contribuir acentuadamente para aumentar a absor-
¢do de mio-de-obra através da correcio de um dos maiores
defeitos do mecanismo de créditos fiscais, isto é, o fato de
estimular a expansdo da capacidade produtiva (capitais fixos)
mas nao garantir que a mesma seja utilizada. ¢

O tema baésico a todas as recomendagdes acima é que as
politicas futuras devem dar mais énfase & promogdo da “pros-
peridade do povo”, isto é, devera haver maior ]])reocupac;éo
em elevar o bem-estar médio da populagio regional — enfoque
este que ndo precisa colidir necessariamente com as atuais
tentativas de aumentar o produto agregado. Se tal mudanga
nao ocorrer, numerosos amazonidas serdo excluidos dos benefi-
cios de seu proprio desenvolvimento regional.

¢ Esta questio ¢ estudada com maiores detalhes em F. Rezende,
“Incentivos Fiscais, Acumulagio de Capital e Emprego de Mao-de-Obra:
Uma Contribui¢io ao Debate”, in Pesquisa e Planejamento Econémico,
vol. 4, n° 1 (fevereiro de 1974), pp. 111-118.
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APENDICE 1

NOTA SOBRE O
SISTEMA DE
“AVIAMENTO”

Um tradicional sistema de crédito comercial h4 muito
bloqueia o desenvolvimento da Amazénia rural. Conhecido
como “aviamento”, tal sistema originou-se durante o surto de
progresso da borracha, na passagem do século. Hoje, porém,
esta ligado & maior parte dos tipos de produgio agricola na
regido, e embora aparega sob muitos disfarces em geral fun-
ciona através de um intermedidrio (“aviador”) que fornece
o capital de giro (por exemplo, alimentos, roupas, ferramen-
tas) ao trabalhador rural (“aviado”) em troca da produgio
deste (por exemplo, borracha, castanha-do-par4, juta).®
Pouco ou nenhum dinheiro entra realmente nessas transagdcs,
e as condigdes de comércio muitas vezes mantém o “aviado”

o

em débito perpétuo para com o “aviador”.?

1 O “aviador” geralmente obtém a linha de crédito inicial (em
condigbes muito mais favoriveis) de fontes privadas e oficiais em cida-
des maiores, como Belém, Manaus e Santarém.

2 K provavel que a drenagem de renda do setor primario para o
terciario causada pelo “aviamento” explique a parcela desproporcio-
nalmente alta da renda regional representada pelo “comércio’.
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Um exemplo hipotético (embora realistico) de “avia-
mento” ¢ apresentado na Tabela A.L1, cuja primeira coluna
(Conta A) representa a conta anual de lucros e perdas de um
administrador (seringalista) para cada extrator de borracha
(seringueiro) que tenha sob sua supervisio. Na falta do
“aviamento”, os resultados financeiros da operagdo sdo tais
que cla acabaria por ser abandonada, isto ¢, mesmo que o
seringalista obtenha lucro com a venda da borracha
(Cr$ 450,00), esta importincia nao ¢ suficiente para cobrir-lhe
o custo de fornecer ferramentas de trabalho e moradia
(Cr$ 61583) ao seringueiro. Por conseguinte, o seringalista
sofre um prejuizo anual de Cr$ 162,23 por seringuciro.

A segunda e a terceira colunas da Tabela A.LLL mostram
a mesma operagido com a borracha depois de aplicado o sis-
tema de “aviamento”. Conforme se observa, o lucro do serin-
galista com a venda da borracha permanece o mesmo. Entre-
tanto, o seringueiro (na qualidade de “aviado™) ¢ obrigado
agora a comprar tanto as ferramentas de trabalho como os
bens de consumo nas maos do seringalista (na qualidade de
“aviador™), e este, por sua vez, cobra mais um acréscimo de
50% pelas mercadorias que vende. Como indica a Conta B, o
resultado dessas transagdes é altamente indesejivel do ponto
de vista do seringueiro, ou melhor, a remuneragio que recebe
pela produgdo da borracha (Cr$ 1.490,40) é inferior aos seus
gastos com ferramentas de trabalho e bens de consumo
(Cr$ 1.499,87, inclusive a remarcagao). Por conseguinte, no
fim do ano esti endividado com o seringalista em mais
Cr$ 9.47. Em contraste, este obtém um lucro liquido anual
de Cr$ 656,37 por seringueiro, e isso devido mais ao “avia-
mento” que a venda da borracha (ver Conta C). Considerando
que a operagdo proporciona lucro ao seringalista, é provavel
que continue em vigor. Todavia, o prazo durante o qual ela
permanece em vigor depende da capacidade do seringalista
impedir que seus seringueiros procurem outro emprego. 3

A persisténcia do “aviamento” na economia regional pode
ser atribuida ao isolamento ¢ ao baixo nivel educacional dos

3 O sistema de “aviamento” é sem ddvida importante fator expli-
cativo do éxodo de trabalhadores da economia da borracha na década
de 60 (ver Capitulo II).

206



S

TABELA A.I1.1

O “AVIAMENTO” NA ECONOMIA DA BORRACHA:
EXEMPLO HIPOTETICO 2

(Cr$ 1,00)

Conta A

Seringalista (Sem "Aviamento"')

Conta B

Seringueiro (Com *“Aviamento'’)

Conta C

Seringalista (Comn ‘“‘Aviamenta’)

(1) Ferramentas e Implemen-
tos

(2) Infra-Kstrutura e Instala-
¢Oes

(3) Remunceragiio-Seringuciro:
(648 kg X Cr& 2.30)

(4) Custo Total
(5) Receita Total:

(648 kg X Cr® 8,00)
(6) Lucro: (5) — (4)

Cr3
218,00

297,83
1.490,40

2.106.23

1.944.00

—- 162,98

(1) Ferramentas e Implemen-
tos

(2) Bens de Consumo

(3) Aumento de Preso (50%)
(4) Custo Total

(5) Renda Bruta:

648 ko X Cr$ 230)
(6) Renda Liquida: (5) — (4)

CrS
318,00
681,91

499,96

1.499,87

1.490,40

947

(1) Ferrumentas e Implemen-
tos

(2) Infra-Estruturs e Instalu-
coes

(3) Bens de Consumo

(4) Remuneracio-Seringueiro:
(648 kg X Cr& 230)

(5) Custo Total

(6) Revenda de (1) e (3)

(7) Venda da Borracha:
(648 kg X Cr§ 3,00)

(8) Receita Total

(9) Lucro: (8) — (5)

Crg
318,00

1.490,40
2.787.60

1.499,87

1.044,00
8.448.87
656,37

FONTE:

Adaptado do Sercte S. A./SUDAM, op. cit., vel. II, pp. 134-136.

" Dados apresentades em hage anual; produgdo de borracha por seringueiro suposta como de 648 kg.



trabalhadores rurais, * fatores esses que efetivamente impedem
o acesso deles a outras fontes de crédito menos anti-sociais.
Entretanto, mesmo que esses fatores estivessem ausentes, para
o pequeno produtor rural seria quase impossivel apresentar
as necessarias garantias para a obtengio de empréstimos, uma
vez que raramente possui titulo legal a terra. Em suma, é
duvidoso que a Amazonia rural consiga algum progresso real
enquanto ndo forem proporcionadas formas de crédito mais
eqiiitativas as pessoas presas na armadilha do sistema de
“aviamento”. Como foi categoricamente afirmado num estudo
do BASA em 1967: “... enquanto persistir a relagio ‘aviador-
aviado’ ndo havera qualquer possili’)ilidade de transformagio
das técnicas de produgio no setor primario, nem de melhoria
das condigdes de vida do produtor rural”.®

4 TRealmente, o “aviamento” é muitas vezes o tnico clo de comu-
nicagio entre os interesses da producio rural e os interesses comerciais
urbanos.

5 Banco da Amazénia S.A. (BASA), Desenvolvimento da Ama-
z6nia (Belém: Editora da Universidade Federal do Par4, 1967), p. 188.
Outras proveitosas fontes sobre o assunto sdo: R. Santos, “O Equilibrio
da Firma Aviadora e a Significa¢io Econdmica”, in Pard Desenvolvi-
mento, n.° 3 (1968), pp. 7-30; N. Miyazaki e M. Ono, “O Aviamento
na Amazédnia”, in Sociologia, vol. XX, n.o8 3-4 (1958); e C. Wagley,
Amaz)on Town: A Study of Man in the Tropics (Nova York: MacMillan,
1953).
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APENDICE II

DISTRIBUICAO E USO
DA TERRA NA
AMAZONIA

O atual padrao de distribuigio e uso da terra na Ama-
zOnia representa indubitavelmente uma grande barreira ao
desenvolvimento rural presente e futuro.! Ademais, conforme
indicam noticias recentes, essas mesmas condigdes ocasionam
também graves tensdes sociais.

As origens desse “problema agrario” nio sao dificeis de
entender. Em primeiro lugar, a Amazénia é uma regidao que
s6 agora estd sendo cartografada e pesquisada extensivamente.
Por conseguinte, as linhas divisérias e os direitos de posse
ainda costumam ser mal definidos e arbitrarios. Esse aspecto
teve menor importdncia no passado, quando a maior parte
da regiao era inacessivel por via terrestre e virtualmente ina-
bitada. Nessc ambicnte, podia existir com um minimo de
conflito a coincidéncia de direitos de propriedade.® As novas

1 Conclusio semelhante foi alcangada por um estudo preparatério
do II PDAm. Ver Serete S.A./SUDAM;, op. cit.; vol. I, p. 95.

2 Importante excegio A regra ocorreu durante o surto de 1878/
1912, quando o controle das principais arcas produtoras de borracha
era obtido em geral por meios violentos. Uma fascinante narrativa desscs
episddios é encontrada em R. Collier, The River that God Forgot: The
Story of the Amazon Rubber Boom (Londres: Collins, Ltd., 1988).
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estradas de acesso e o melhor conhecimento do potencial da
regido em recursos naturais, entretanto, romperam irrevoga-
velmente o antigo status quo. Com a chegada simultinea e
em crescente nimero de migrantes e de interesses de grandes
empresas na Amazonia, faz-se necessaria maior precisao no
tragado, seja das linhas divisérias, seja dos direitos de pro-
priedade.

Outra causa do problema é o padriao de distribuigao e uso
da terra, herdado do passado. Na maior parte, a distribuigio
da terra que caracteriza a Amaz6nia de hoje é reflexo de uma
economia rural historicamente baseada em atividades extra-
tivas c criagio extensiva de gado. Esse aspecto necessariamente
deu origem a um “complexo de minifiindios e latifindios”,
com propriedades extremamente grandes lado a lado com pe-
quenos lotes de subsisténcia, utilizados no cultivo de mandioca,
arroz, milho, feijao, etc. Além disso, tendo em vista que a
terra ¢ o fator produtivo mais abundante na regiio, pouco
incentivo houve para a intensificagio do seu uso e, dai, para
a elevagdo de sua produtividade. Por conseguinte, a maneira
mais comum de aumentar a produgio agricola tem sido culti-
var novas terras quando os solos das antcriormente cultivadas
ficam empobrecidos.

Alguns indicadores empiricos da distribuigdo e uso da
terra aparecem nos Censos Agricolas do IBGE e levantamentos
cadastrais do INCRA.* A informag¢iao mais recente é a do
levantamento cadastral de 1972 do INCRA. A Tabela A.IL1l
aprescnta dados dessa fonte referentes ao Norte, Nordeste e

3  Naturalmente, essa técnica é “racional” apenas numa situagio
de baixa densidade demogrifica. Quando posta em pritica em grande
escala, pode ser extremamente danosa ao ambiente natural. Ver B. T.
Meggers, “Environment and Culture in Amazonia”, in C. Wagley (ed.),
Man in the Amazon (Gainesville: University Presses of Florida, 1974),
pp. 91-110.

4 Essas fontes de dados primdrios niio sdo estritamente compa-
riveis porque a definicio pratica de “propriedade rural” ¢é diferente
em cada caso. Nas estimativas do censo, a unidade enumerada é o
“estabelecimento”, definido como uma propriedade rural continua,
dedicada a fins agricolas e sob uma administracio comum. O INCRA,
por seu turno, utiliza o “imével rural” como unidade bésica, conccito
que considera os terrenos segundo a propriedade comum e ndo a admi-
nistragio. Por isso, um “imovel rural” do INCRA pode compreender
muitos “estabelecimentos’, como definidos pelo censo.
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TABELA A.II.1

NORTE, NORDESTE, CENTRO-SUL E BRASIL:
PROPRIEDADES RURAIS, POR CATEGORIA — 1972

(% do Total)

Norte Nordeste Centro-Sulb Brasil
Categoriag® =
Namcro Area Namero Area Nimero Area Nimero Area
MinifGndio 69,8 53 79,5 20,0 08,8 11,0 719 12,5
Emf{:frslrl‘d i 1,8 5,2 14 5.2 6,3 12,0 4,8 9,7
Latifindio (A) 28,4 78,2 19,1 710 | 24,9 72.8 23,3 72,9
Latifandio (B) 0,0 11,3 0,0 3.8 0,0 4,2 0,0 4,9
Total (%) 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Absolutoe (72.590) (39.427,6) (998.9048) (86.030,3) (2.315.629) (244.817,4) (3.387.173) (370.275,3)

FONTE: Instituto de Colonizagio e Reforma Agréria (INCRA), Estatlsticas Cadastrais{! (Brasilia, 1974), pp. 311-12.
a Fixada pelo Fstatuto da Terra (Lei n.° 4.504, de 30/11/1064). Ver dctalhes no texto.
b Centro-Sul = Brasil — (Norte + Nordeste).

© Arca em milhures de hectares.



Centro-Sul do Brasil segundo as categorias fixadas pelo Esta-
tuto da Terra (Lei n.° 4504, de 30 de novembro de 1964).8

Por essa tabela, pode-se observar que o chamado “com-
plexo de minifindios e latifindios” é generalizado no Brasil.
No caso do Norte, porém, quase 90% da 4rea territorial inclu-
em-se nas duas categorias de “latifindios”, contra 75-80% nas
outras macrorregioes e no Brasil como um todo. Por outro lado,
apenas cerca de 5% da terra pesquisada sdo representados por
“minifundios”, proporgdo essa muito menor que a observada
no resto do Pais.® O Norte e o Nordeste apresentam percen-
tagens igualmente baixas na categoria de “empreendimentos
rurais” (teoricamente eficiente e justa), ou seja, menos de 2%
do total dos “imdveis rurais” e cerca de 3% de suas 4reas territo-
riais. Em suma, os dados tendem a confirmar quc a terra nao
é somente distribuida com desigualdade no Norte, mas também
ineficientemente utilizada. Além disso, tem-se a impressao de
que o uso incficiente da terra nessa regiio cst4 ligado mais ao
subemprego nas grandes propriedades do que a fragmentagio
excessiva.

A Tabela A.IL2 proporciona informagdes adicionais
sobre os aspectos da eqiiidade da posse da terra no Norte.
Nesse caso, os dados estao dispostos segundo caracterfsticas
puramente dimensionais. Sao utilizadas quatro observagoes que
abrangem o periodo 1960/72: os Censos Agricolas de 1960 e
1970 e os levantamentos cadastrais do INCRA de 1967 e 1972.

Embora cada uma das quatro cstimativas seja em geral
compativel com o tipo de posse da terra implicito na Tabela
A.IL1, sao perceptiveis algumas incompatibilidades aparentes

5 O Artigo 40 dessa lei classifica os “iméveis rurais” por um
método que incorpora aspectos quer de eficiéncia quer de eqiiidade.
Neste esquema, o minifiindio e o latifindio (B) falham nos dois sentidos,
sendo aquele por demais pequeno para permitir eficiéncia ¢ este subuti-
lizado em relagdo as suas possibilidades. O latifiindio (A) pode ser orga-
nizado eficientemente, embora seja grande demais (maior que 600 vezes
o “moédulo rural” fixado pelo INCRA) para preencher o critério de
eqiiidade. Das quatro categorias, somente o “empreendimento rural” é
considerado ao mesmo tempo eqiiitativo e eficiente.

8 Nio se deve inferir desses dados que o minifindio médio do
Norte seja menor que o do Nordeste e Centro-Sul. Ao contréirio, o
minifiindio médio do Norte (cerca de 40 hectares) ocupa mais de
duas vezes a 4drea dos situados nas outras macrorregioes.
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TABELA A.I1.2

REGIAO NORTE: DISTRIBUICAO DAS PROPRIEDADES
RURAIS, POR DIMENSAO — 1960/72

(Percentagens Cumulativas)

Agrupamentos IBGE (1060) IBGE (1070) INCRA (1967) INCRA (1972)
por Dimensd ~VH= = e = =
(Heetares) Namero Area Niamero Area Namero Area NtGmero Aren
< 10 48.8 11 41,1 1.7 17,6 0,2 11,9 1,1
10 < 100 00,4 8,0 82,1 16.8 724 48 66,8 4,8
100 < 1.000 96,4 17,6 97,2 52,0 92,3 20,0 91,4 17,4
1.000 < 10.000 97.5 37.3 98,1 76,7 99,5 64,3 99,3 59,6
10.000 + 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Total® (138.241) (23.453,1) (261.145) (23.182,1) (77 .837) (38.731,8) (72.598) (49.427,6)

FONTES: IBGE, Ccnsos Agropecudrios (1960 ¢ 1970); IBGE, Anwino I'statistico do Brasil (1960) e INCRA, FEstalisticas Cadastrais/i, op. cil.
& Nfimero absoluto de propricdades rurais; firea em mithares de hectares.



entre os dados do IBGE e do INCRA. * Mais importante ainda
¢ que os dados do censo mostram uma nitida tendéncia para
a (Aesconccntragﬁo, entre 1960 e 1970, que ndo agarece nos
dados do INCRA. De especial interesse € o acentuado declinio
da area ocupada por “estabelecimentos” de mais de 10.000 e a
acentuada ascensiao na édrea dos de menos de 1.000 hectares.
Tendo em vista que o total da area territorial pesquisada pelos
censos mudou apenas ligeiramente durante o periodo, somos
levados a crer que houve uma redistribuigdo agraria na década
de 60, seja através da fragmentagao de grandes propriedades,
seja de acentuada intensificagio da atividade agricola. Nenhu-
ma destas hipéteses, contudo, ¢ apoiada pelos levantamentos
do INCRA ou por quaisquer outros dados disponiveis. Uma
explicagdo mais Slausive] seria a existéncia de discrepincias
estatisticas causadas pclos reajustamentos dos limites é)e pro-
priedades e/ou dos direitos de posse.$

Maiores detalhes sobre o uso da terra no Norte aparecem
na Tabela AIL3, de cujos dados torna-se aparente desde logo
a subutilizagio da terra, isto ¢ dos 39,4 milhGes de hectares
abrangidos por “imdveis rurais”, apenas 13,5 milhes (ou cerca
de um tergo) estiao rcalmentc em uso produtivo. Dos 26 milhGes
de hectares que ndo estio em uso produtivo, cerca de 16
milhdes sdo classificados como “imprestaveis” ou incluidos
em reservas florestais legais. Todavia, ainda sobram cerca de
10 milhdes de hectares de terra utilizdvel, embora ociosa. Por
conseguinte, parece haver grandes possibilidades de expansdo
agricola, pelo menos a base de incremento da produgio
agraria. ®

A importincia relativa dos diversos sistemas e produtos
agricolas ¢ indicada também na Tabela A.IL3, cujos dados

7 Os coeficientes de concentra¢gio (Gini) bascados no Censo Agri-
cola de 1970 sio os seguintes: Brasil (0,84), Nordeste e Centro-Oeste
(0,83), Norte (0,83), Sudeste (0,75) e Sul (0,72). Conforme o Censo
de 1960, o coeficiente para o Norte era de 0,94. Ver R. Hoffmann e
J. F. Graziano da Silva, “A Estrutura Agraria Brasileira”, in C. R.
Contador (ed.), Tecnologia e Desenvolvimento Agricola, Série Mono-
grafica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1975), n.° 17, pp. 246-31.

8 Outros estudos sobre a questdio podem ser encontrados em
G. Miiller et alii, “Amazénia: Desenvolvimento Sdcio-Econdmico e
Politicas de Populagdo”, vol. 1 (Sdo Paulo: Centro Brasileiro de Analise
e Planejamento, 1975), pp. 48-49, mimeo.

9 Essa afinmagdo ¢ reforgada ainda mais pelo fato de que quase
90% (316 milhdes de hectares) do Norte ainda sdo de dominio publico.
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TABELA A.IL.3

REGIAO NORTE: PROPRIEDADES RURAIS, POR

USO — 1972
Area em Uso
Area Total e e e
. Lo & Total Culturas Pecudria Extrativo
Jsstados/TerritGrios (2) 3) 4) 5)

Heotares Hectares 2/1 Hectares 3/2 Hectares 4/2 Hectares 5/2
(1.000) (1.000) (%) (1.000) (%) (1.000) (%) (1.000) (%)
Rondénia 2.137,0 07,9 43,0 22,3 24 56,9 6,2 838,6 91,4
Acre 5.5379 3.174,5 573 93,8 3,0 117,5 3,7 2,963,2 93,3
Amazonas 7.863,4 3.045,1 38,7 2249 7.4 333,3 10,9 2.486,9 81,7
Roraima 1.7373 799,2 46,0 19,3 2,4 727,68 91,0 52,4 6,7
Paré 20.009,7 5.141,3 24.6 489,7 9,5 2.303,1 44,8 2.348,5 45,7
Amapi 1.2423 192,7 31,8 27,7 71 211,9 64,0 153,2 39,0
Tatal 39.427.6 13.470,7 34,2 877,7 8.5 3.750,3 27,8 5.842,8 65,6

FONTE: INCRA, Kstalisticas Cadasirais/?, op. cil., pp. 4-5 ¢ 10-15.



sugerem que a dependéncia regional histérica das atividades
extrativas e da criagio extensiva de gado permanece essenci-
almente intacta. Essas duas atividades representam mais de
90% do uso da terra, aparecendo as atividades extrativas iso-
ladamente com quase dois tergos da area total. Além de tudo,
no Amazonas, Acre e Ronddnia, a 4rea abrangida por atividades
extrativas vai a mais de 80% das respectivas 4reas territoriais
em uso. Em contraposigdo, a 4rea relativa dedicada a culturas
ndo ultrapassa 10% em quaisquer dos Estados ou Territ6rios
que formam a regido Norte.

Uma dltima caracteristica, ainda que de extrema impor-
tancia, apresentada pela posse da terra na Amazdnia, ¢ a eleva-
da proporgio de “imdveis rurais” mantidos sem qualquer titulo
legal. Nesse particular, o levantamento realizado em 1972 pelo
INCRA indica que 71% do total das propriedades (ocupando
quase 40% da 4rea total) incluem-se nessa categoria.!® Esse
problema ¢é particularmente grave em Ronddnia, Acre e
Roraima, onde o nimero de pequenas propriedades (inferiores
a 500 hectares) sem titulo legal vai bem acima de 90% do total.
E provével que se possa atribuir tal situagdo & recente migra-
¢do para essas zonas de fronteira. Entretanto, com a simul-
tanea entrada de interesses empresariais na regido, essa estru-
tura agréria indefinida criou condiges de um virtual conflito. *!

10 Para o todo do Brasil (exclusive o Norte), somente cerca de
22% do total de “imbveis rurais” (ocupando 11% da 4rea total) nédo
possuem titulos legais.

11 Pprovavelmente ndo serd por coincidéncia que as disputas em
tormo de terras sejam especialmente intensas em Rondé6nia (ver Ca-
pitulo I), territério em que quase 100% dos “iméveis rurais” de menos
de 00 hectares sdo mantidos por simples posse.
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APENDICE III

PROJETOS DA SUDAM:
COLETA E
PROCESSAMENTO

DE DADOS

A coleta de dados basicos sobre projetos aprovados pela
SUDAM foi realizada pelo Nucleo de Altos Estudos Ama-
zonicos (NAEA), da Universidade Federal do Par4, através
de contrato com o IPEA/INPES. Durante o periodo de oito
meses, a SUDAM proporcionou espago de trabalho e plena
cooperagao.

Os dados originais foram colhidos nas especificagdes dos
projetos (pareceres) e transferidos para questionarios esse-
cialmente preparados para esse fim| A inteng¢do era que todos
os projetos aprovados entre 1964 e meados de 1976 fossem
incluidos na amostra, se bem que alguns possam ter sido
omitidos. No todo, foram reunidos dados a respeito de 563
empresas: 180 industriais, 361 agricolas e 22 de “servigos ba-
sicos” (Educagdo, Energia, Telecomunicagdes, Turismo e
Transporte). Em fase posterior, decidiu-se excluir todos os
projetos: a) cuja aprovagao tenha sido subseqiientemente
revogada (caducos); b) que requeressem apenas isengdes
fiscais; e c¢) que se dedicassem exclusivamente a culturas
e/ou atividades extrativas. A amostra utilizada em nossas ana-
lises reduziu-se, pois, a 541 empresas: 178 industriais, 341 agri-
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colas (todas em pecuaria) e 22 de “servigos basicos”. Contudo,
em face de a amostra ser relativamente pequena, os projetos
deste ultimo setor ndo foram analisados em profundidade.

O processamento dos dados foi empreendido pelo grupo
de assistentes de pesquisa do IPEA/INPES e em seu transcurso
surgiram varios problemas metodoldgicos. Em primeiro lugar,
apreciavel nimero de empresas apresentava mais de um pro-
jeto aprovado. Na maioria dos casos, esses “projetos” adicionais
eram simples “reformulagdes” das especificagbes financeiras
originais, para ajustamento a inflagdo. Nesses casos, todos os
dados financeiros foram extraidos da “reformulagdo” mais
recente. ' Esta informagio foi entdo inflacionada ou deflacio-
nada segundo os pregos de 1975, utilizando-se o indice geral
de pregos da Fundagio Getulio Vargas (Conjuntura Econd-
mica, Coluna 2), e atribuida ao ano da primeira aprovagio. *
A simples soma de todas as “reformulagdes” do mesmo pro-
jeto acarretaria, evidentemente, muita contagem dupla.

O segundo Frob]ema metodolégico ocorreu na separagio
dos projetos industriais novos na Amazdnia (implantagdes)
daqueles que ja existiam antes, embora pretendentes a amplia-
¢do e/ou modemizagao. * Embora essa separagio nao fosse em
geral dificil, certas complicagdes aparecem quando os novos
projetos sio mais tarde ampliados ou modernizados. Em tais
casos, todo o projeto foi classificado como se fosse novo na
regiio.

O terceiro problema surgiu por ndo estarem completos
os dados de varios projetos. Em geral, essas deficiéncias esta-
tisticas surgiram nos dados sobre emprego ¢ valor adicionado.
Em alguns casos, aperfeicoamento foi conseguido pela utili-
zacio de dados dos cadastros industriais do Pard ¢ Amazonas.”
Lamentavelmente, ndo havia essa informagdo subsidiaria no

1 Na terminologia da SUDAM, é considerado “projeto” qualquer
solicitacio de fundos de crédito fiscal e/ou de isencio dec imposto de
renda, direitos de importagio, ctc. Isto ocorre também nos casos em
que o mesmo cmpreendimento aparece vdirias vezes (em geral em
sucessivas  “reformulagdes”). Uma vez que consideramos somente a
“reformulacio” mais rccente, as expressdes ‘‘projeto”, “empresa”’ e
“empreendimento” sio empregadas alternativamente no texto.

2 Essa escolha metodolégica, entretanto, obscurece o fato de que
o investimento total é realizado no decorrer de alguns anos. Ajustamentos
relativos a este fator foram utilizados na andlise e sio descritos no texto.

3 Tal separagio ndio foi julgada necessiria no caso dos projetos
de pecudria, ja que quase todos cram novos na regido.
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que se refere aos projetos pecudrios. Por conseguinte, as tabu-
lagGes, “emprego total” e “valor adicionado total”, por exemplo,
nido sio realmente totais gerais, mas sim totais referentes aos
projetos sobre os quais havia essa informagio.

O dltimo problema, embora de extrema importéncia,
refere-se & qualidade e fidedignidade dos dados. Nesse parti-
cular, deve-se salientar que os dados representam apenas esti-
mativas dos autores dos projetos, baseadas em condigdes vi-
gentes antes de encetado cada projeto. Tendo em vista que
essas estimativas iniciais podem ndo ter coincidido com as
realidades operacionais subseqiientes, devem ser interpretadas
com muita cautela. Além disso, é de se esperar certo exagero
nos casos (por exemplo, criagio de empregos) em que nime-
ros mais altos melhoram as possibilidades de aprovagio pela
SUDAM.*

+ Os dados sobre o emprego gerado pelos projetos de ampliagdo
e/ou modernizagio sdo particularmente suspeitos, tendo em vista que
as especificagdes dos projetos referem-se ao emprego total na empresa,
¢ nio aos ganhos (ou perdas) liquidos no emprego originados pela
ampliacio e/ou modemnizagio projetadas.
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APENDICE IV

ANEXO ESTATISTICO

TABELA A.IV.1

REGIAO NORTE: POPULACAO TOTAL, POR ESTADOS
E TERRITORIOS, NOS ANOS DE CENSO — 1920/60

(1.000)
Estados/Territérios 1920 1940 1950 1960
Norte 1.439,1 1.462,4 1.844,7 2.601,5
Ronddnia 36,9 70,8
Acre 92,4 79,8 114,8 160,2
Amazonas 363,2 438,0 514,1 721,2
Roraima 18,1 29,5
Pard 983,5 944,6 1.123,3 1.550,9
Amapd 37,5 68,9
Brasil 30.635,6 41.236,3 51.944,4 70.992,3

FONTE: IBGE, Censo Demogrdfico (1920/60).
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TABELA A.IV.2

REGIAO NORTE: POPULACAO URBANA E RURAL,
POR ESTADOS E TERRITORIOS, NOS ANOS DE
CENSO — 1940/70

(1.000)
Urbana Rural
Estadoa/Territérios
1940 1950 1960 1970 1940 1950 1960 1970

Norte 405,8 580,9 983,3 1.626,6 1.056,6 1.263,8 1.618,2 1.977,3
" Rondénia — 13,8 30,8 59,6 — 23,1 39,9 51,5

Acre 14,1 21,3 34,0 59,3 85,6 93,5 126,2 156.0

Amazonas 104,8 137,7 239,7 405,8 333,2 376,4 481,68 5490,4

Roraima e 5,1 12,7, 17,6 e 13,0 16,8 23,4

Pard 286,9 3890.0 630,0 1.022,0 657.8 734,3 920,3 1.145,1

Amapé — 139 35,4 62,5 — 23,6 33,5 51,9
Brasil 12.880,2 18.782,9 32.004,8 52.085,0 28.356,1 33.161,5 38.987,5 41.054,1

FONTE: IBGE, Cenzo Demogrdfico (1940/70).



TABELA A.IV.3

REGIAO NORTE: POPULACAO URBANA E RURAL
NOS ANOS DE CENSO — 1940/70

Urbana Rural
Anos Taxa de Taxa de
% da Crescimento % da Crescimento
Regido Anual Regido Anual
(%) (%)
1940 27,7 — 72,3 :
1950 31,5 3,7 68,5 1,8
1960 37,8 5,3 62,2 25
1470 45,1 5,3 54,9 21

FONTE: IBGE, Censo Dcniografico (1910/70).

TABELA A.IV.4

AMAZONIA: POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA,
POR ESTADOS E TERRITORIOS — 1950

(1.000)
12?}?3,’?% L Primdrio®  Secund4rio  Tercidrio Total

Ronddnia 9,2 0,7 4,5 14,4
Acre 31,8 1,6 5,6 39,0
Amazonas 116,2 9,0 31,6 156,8
Roraima 4,3 0,3 1,4 5,9
Par4 236,8 23,9 91,5 352,2
Amapd 7,0 1,4 3,8 122
Subtotal (Norte) 405,3 36,8 138,3 580,

Maranhio 406,0 17,0 66,2 489,2
Total (Amazdnia) 811,3 53,8 204,5 1.069,7

FONTE: IBGE, Censo Demogréfico (1950).
® Inclusive Minecragio.

0
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TABELA A.IV.5

AMAZONIA: POPULAGCAO ECONOMICAMENTE ATIVA,
POR ESTADOS E TERRITORIOS — 1960

(1.000)
TE?:%%(;?(I) 5 Primdrio® Secundédrio  ‘L'erciério Total
Rondénia 13,3 1,5 757 22,5
Acre 38,1 1,5 8,5 48,1
Amazonas 151,0 10,9 51,0 212,9
Roraima 5,1 0,3 2,5 7,9
Pard 301,5 31,7 142,3 475,5
Amapd 9,1 252 7,6 18,9
Subtotal (Norte) 518,0 48,1 219,7 785,8
Maranhéo 651,4 23,3 115,6 790,3
Total (Amaz6nia) 1.169,4 71,3 335,2 1.575,9

FONTE: IBGE, Censo Demogrédfico (1960).
* Inclusive Mineragdo.

TABELA A.IV.6

AMAZONIA: POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA,
POR ESTADOS E TERRITORIOS — 1970

(1.000)
Estpdo_s/ Primfrior  Secunddrio  Tercidrio Total
Territérios
Ronddnia 17,3 2,8 13,6 33,7
Acre 44,3 4,0 15,7 64,0
Amazonas 162,1 29,2 77,4 268,7
Roraima 5,9 0,7 4,8 11,5
Pard 350,7 69,2 195,6 615,06
Amapé 13,1 3,9 12,0 29,0
Subtotal (Norte) 593,6 109,8 319,1 1.022,4
Maranhao 765,2 46,9 156,9 969,0
Total (Amazénia) 1.358,8 156,6 475,9 1.991,3

FONTE: IBGE, Censo Demogréfico (1970).
* Inclusive Mineragdo.
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TABELA A.IV.7

AMAZONIA: ABSORCAO DE MAO-DE-OBRA PELO
SETOR SECUNDARIO — 1960/70

Regides
Categorias/Anos SUDAM
Norte (Norte + Ma-
ranhfio)
Manufaturas (n.°)
1970 52.701 74.585
1960 24.305 41.561
A 1960-70 + 28.396 + 33.024
A em 9% do A PEA S. Sec. (A) 46,0 38,7
A em 9 do A PEA Total (B) 12,0 8,0
Construgdo Civil (n.?)
1970 53.175 76.814
1960 21.791 27.339
A 1960-70 + R1.384 + 49.475
(A) 50,9 58,0
(B) 13,3 11,9
Servicos de Utilidade Pablica (n.°)
1970 3.858 5.211
1960 1.968 2.435
A 1960-70 + 1.890 + 2776
(A) 3,1 3,3
(B) 0,8 0,7
Total — S. See. (n.?)
1970 109.734 156.610
1960 48.064 71.335
A 1960-70 + 61.670 + 85.275
(B) 26,1 20,5

FONTLE: IBGE, Censo Demogrédfico (1960 e 1970).
(A) Acréscimo do emprego em percentagem do acéscimo na PEA do

Setor Secundirio.

(B) Aecréscimo do emprego em percentagem do acréscimo na PEA total.
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TABELA A.IV.8

NORTE, NORDESTE, CENTRO-SUL E BRASIL: RENDA
LIQUIDA A CUSTO DE FATORES — 1949/59/70

(A Precos Constantes de 1975)

Norte Nordeste Centro-Sul® Brasil
Anos
. Variagiio % do + Variacio % do 5 Variacio % do f Vuriagfto
Cr$ Milhges Anual Brasil CrS Milhdes Anual Binsil CrB Milhges Anual Brasil Cr$ Milhges Anun)
1949 1.962 — 17 16.138 - 14,1 96.870 84,2 114.990 —
1959 3.915 72 2,0 27.913 58 14,1 166.612 5,0 83,9 198440 5,6
1970 8.490 7.3 2,0 51.204 5,7 12,2 363.644 74 85,6 420.338 71

FONTE: Fundacio Getulio Vargas (IBRE), Sistema de Contas Naciorais: Metodologpia ¢ Quadros Istalisticos (Rio dc Janeiro, 1974).
a8 Centro-Sul = Bragil — (Norte + Nordeste).



TABELA A.IV.9

REGIAO NORTE: RENDA LIQUIDA A CUSTO DE
FATORES — 1960/72

(Cr$ Milhdes a Precos Correntes)

Setores
Anos Servicos
Total Agricul-  Indis-

tura trib Sabtotal Comércio Governo  Outros®
1960 55,7 12,8 11,8 31,2 13,7 5,0 12,6
1961 89,6 20,2 18,4 51,0 22,7 10.6 17,7
1962 127,06 25,7 27,5 744 30,4 13,2 30,8
1963 230,5 51,2 44,8 134,5 55,1 28,1 51,2
1964 404,3 96,1 75.3 232,9 95,5 53,7 83,6
1965 684,4 160,0 125,5 398,9 164,7 89,3 144,9
1966 954,5 201,3 181,2 571,9 2238 127,1 221,0
1967 1.261,0 252,0 224,2 784,8 286,2 165,2 333,4
1968 1.877,0 364,1 345,2 1.167,7 445,4 204,2 518,0
1969 2.4247 4062,7 455,86 1.506,4 582,4 2484 675,6
1970 3.314,5 713.3 597.5 2.003,8 37,7 4416 824,6

1971 4.234,6 812,5 743.2 2.679,0 983,2 613,5 1.082,3
1972 5.340,5 1.084,7 8790,1 3.376,7 1.271,0 757,2 1.348,5

FONTE: Fundagio Getulio Vargas (IBRE)/SUDAM, op. cit, vol. 1.
® Inclusive Intermedifries Financeiros, Transporte e Comunicacdes, Aluguéis e “‘Diversos’

TABELA A.IV.10

REGIAO NORTE: DISTRIBUICAO DA RENDA
LIQUIDA A CUSTO DE FATORES, POR ESTADOS
E TERRITORIOS — 1970

(Cr$ Milhoes a Precos Correntes)

Setores
Estados/Territdrios -
Agri- Indistria  Servigos Total
cultura
Ronddnia 46,5 23,6 98,9 169,1
Acre 88,0 7,9 107,9 203,8
Amazonas 229,6 192,6 672,6 1.094,9
Roraima 9,8 3,3 33,0 46,1
Parf 326,6 260,1 1.035,4 1.622,1
Amapd 12,8 109,9 56,0 178,6
Regiio Norte 713,3 597,5 2.003,8 3.314,5

FONTE: Ver Tabela A.IV.9.
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TABELA A.IV.11
REGIAO NORTE: ARRECADACAO TOTAL DE
TRIBUTOS (TX) E CARGAS MEDIAS (TX/Y), POR
NIVEL DE GOVERNO — 1960/752

(Pregos de 1975)

Federalb Estadual Municipal Total
Anos
TX TX)Y T XY ToNY TX/Y TX XY
(Cr& Milhges) (%) (Crg Milhdes) (%) (Cr$ Milhdes) (%) (Cr$ Milhdes) (%)
1960 208,7 4,0 2414 4,7 65,1 13 5152 10,0
1961 200,1 3.3 275,5 4,6 73,7 1,2 540,3 9,1
1962 199,1 3,5 214,1 4,3 58,3 1,0 501,5 8.8
1063 197,9 3.4 192,6 3.3 25,0 0,4 415,5 7,1
1964 218,2 4.1 365,68 6,8 88,1 1,6 672,1 12,5
1965 2753 1.8 431,2 7.4 121,86 2,1 828,1 14,3
1966 270,6 4,6 408.0 7.0 135,3 23 813,9 13,9
1967 211,86 3,5 235,2 3.9 27,2 0.5 474,0 79
1968 336.0 4,6 319,7 4,4 27,0 0,4 682.7 9,4
1069 479,09 6,2 391,7 5,1 29,1 0,4 900,7 11,7
1970 515,7 58 406,7 4,6 37.8 0,4 960,2 10,8
1971 528.2 5.0 420,4 4,5 68,4 0.6 1.007,0 10.7
1972 35,5 6,3 484,5 48 69,8¢ 0.7 1.187.8 11,8
1973 797,7 — 573,3 — 04,80 = 1.456,6 —
1974 031,8 — 718,8 — 93,8¢ - 1.744,4 -_—
1975 1.109,2 E= 683,38 — 101,8¢ —_— 1.894,8 —

FONTES: IBGE, Anudrio Lstatfstico do Brasii (vfrios anos) quanto i arrccadacio de tributos e FGV (IBRE)/SUDAM, op. cit., vol. 1, quanto &
renda regional.

8 Inclusive emolumentos (taxas) ¢ contribuicdes de mellioria.
b Somente o Governo Central.
¢ Estimativa parcial.



TABELA A.IV.12

REGIAO NORTE: ARRECADACAO E PARTICIPAGCAO
NOS IMPOSTOS FEDERAIS SOBRE VENDAS DE
FABRICANTES (IPI) E RENDA (IR) — 1967/75

(Cr$ Milhdes a Precos de 1975)

Arreca- Fundos de Participacio Fiscal

dacdo %
Anos s
(IPT+IR)  pogadusl  Municipal® *Fspecial” Total (OUS)
& 10 ® &) (5
1967 186,6 125,1 58,2 —_ 183.3 98,2
1968 197,3 345,9 137,5 — 483,14 245,0
1969 273,5 191,8 73,7 92,0 357,5 130,7
1970 326,7 289,7 95,1 102,1 486.9 1490.1
1971 331,0 324,6 102,8 125,2 £652,6 167,0
1972 391,5 384.5 123,4 134,6 462,5 164.,1
1973 510,5 432,9 138,9 149,1 720.9 141,2
1974 616,5 478,7 153.6 166,4 798,7 129.5
1975 685,6 464,1 148,9 170,2 783,2 114,2

FONTES: Ministério da Fazenda (CIEF), Anudrio Econémico-Fiscal (vérios anos) quanto
8 arrcoadacdo tributéria e Banco do Brasil S/A quanto s cotas rcgionsis dos fundos de
participa¢io fizcal.

® Soma de ambos os “fundos de participacdo” municipais (municipios das capitais e os
outros).

TABELA A.IV.13

REGIAO NORTE: DISPENDIOS DE CAPITAL FIXO
FEDERAL, POR FUNCAO - 1970/732

(Cr$ Milhdes a Pregos Correntes)

Fungdes 1970 1971 1972 1973
Administragio Geral 17,6 19,3 27,8 53,9
Agricultura e Recursos Naturais 17,7 9,1 9,9 19,0
Energia 9,9 4,8 1,4 4,9
Transporte ¢ Comunicagdes 166,3 294,6 415,2 603,7
Inddstria e Comércio 0,4 3,1 5,9 21,6
Educacio 13,9 13,8 1747 27,2
Habitaciio e Servigos Urbanos 2,1 4,2 9,7 133
Sadde e Saneamento 12,5 20,5 24,8 27,0
Trabalho e Servigo Social 10,5 6,6 6,2 13,6
Defesa e Policia 6,4 10,7 7,3 17,6

Total 257,3 386,7 525,9 801,8

FONTE: Fundagio Getulio Vargas (IBRE)/SUDANMI, op. cit., vel. III.

s Inclusive Governo Federal e institutos e fundos semi-auténomos ope-
rando a nfvel federal.
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TABELA A.1IV.14

REGIAO NORTE: COMERCIO EXTERIOR — 1954/74
(Cr$ Milhges a Pregos Correntes)

Exportagio 7% & Importagiio

Anos (FOB) (CIF) Exp. — Imp.
1954 0,62 0,64 — 0,02
1955 0,90 1,1 — 0,02
1956 1,0 1,1 == 0,01
1957 2,9 1,6 + 1,3
1958 . ] s .2
1959 47 2,0 + 27
1960 8,9 2,5 + 6,4
1961 15,1 3,8 + 11,3
1962 15,9 4,3 + 11,6
1963 21,7 7,9 + 13,8
1964 52,5 15,2 + 37,3
1965 109,6 26,4 + 832
1966 131,3 57,5 + 738
1967 127,8 64,8 + 63,0
1968 228,0 232,3 - 4,3
1969 266,4 178,0 + 88,4
1970 368,6 484,4 — 1158
1971 498,2 561,3 — 63,2
1972 554,7 860,2 -— 305,5
1973 704,8 1.303,2 — 5974
1974 1.198,0 2.269,3 —1.071,3

FONTE: IBGE, Anudrio Estalistico do Brasil (1955/75).
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TABELA A.IV.15

AMAZONIA OCIDENTAL: @ COMERCIO EXTERIOR
— 1954/74

(Cr$ Milhdes a Pregos Correntes)

Anos E‘é’rf’(’)‘g‘)iﬁ" 'm’(’&;‘fﬁ“ Exp. — Imp.
1954 0,22 0,05 + 017
1955 0,31 0,18 + 0,13
1956 0,44 0,14 + 031
1957 0,45 0,54 0,00
1958 0,51 0,44 + 007
1959 0,74 0,88 — 0,14
1960 1,4 0,47 + 093
1961 2,4 0,86 + 15
1962 24 57 -+ 0,66
1963 3,2 34 - p21
1964 10,4 8,0 + 24
1965 19,2 11,8 + T4
1966 27,3 16,0 + 113
1967 30,5 26,0 + 45
1968 48,2 138,8 — 90,6
1969 62,1 105,1 < 48,0
1970 73,9 313,5 — 239,6
1971 81,7 373,7 — 292,0
1972 104,1 634,1 - 530,0
1973 134,2 938,3 —  804,1
1974 211,1 1.951,9 1.640,8

FONTE: IBGE, Anuério Estatistico do Brasil (1955/75).
 Inclusive Acre, Amazonas, Roraima e Rondénia.
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TABELA A.1V.16

AMAZONIA ORIENTAL:2 COMERCIO EXTERIOR
— 1954/74

(CrS Milhges a Precos Correntes)

Anos Ex(;i?(r)téu);ﬁo Imé)é;%a;;ﬁo Exp. — Imp.
1954 0,40 0,59 e 010
1955 0,59 0,88 — 0,29
1956 0,59 0,05 — 0,36
1957 2,4 1 + 1,3
1958 2,6 0,87 slea 157
1959 3,9 1,2 + 28
1960 7,5 2,0 + 5,5
1961 12,7 3,0 + 97
1962 13,5 2,6 + 10,9
1963 18,5 4,5 + 14,0
1964 42,1 7,2 + 34,9
1965 90,4 14,6 + 75,8
1966 103,0 41,5 + 61,4
1967 97,4 38,8 + 58,5
1968 179,8 93,5 + 86,2
1969 204,3 72,9 +131,4
1970 204,7 170,9 +123,8
1971 416,5 187,7 +228,8
1972 450,6 226,1 +224,5
1973 570,6 363,9 +206,7
1974 986,8 417,4 +569,4

FONTE: IBGE, Anudrio Estaltstico do Brasil (1955/75).
s Inclusive Pard e Amap4.
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TABELA A.IV.17

REGIAO NORTE: EXPORTACAO PARA O EXTERIOR
DE PRODUTOS SELECIONADOS — 1958 E 1974

(Valores FOB a Pregos de 1974) 2

1958 1974 Varia¢io
Produtoa ﬁ%‘éﬁ
US$ Mil % US$ Mil % (%)
Manganés 45.200,3 62,1 49.287,8 28,2 0.5
Madeirab 761,3 1,1 29.949,5 17,1 25,9
Pimenta-do-Reino 577,5 038 25.353,7 14,5 26,5
Castanha-do-Pard 20.163,1 27,7 16.739,8 9,6 — 0,9
Combustiveis Fosseis — — 7.834,2 4,5 —
Palmitos -_— — 6.708,0 3.8 -
Produtos de Madeirae 16,4 0,02 6.505,4 3,7 45,5
Produtos da Pesca 46,5 0,1 6.196,3 3.5 35,8
Oleo de Pau-Rosa 679,7 0,9 5.883,3 3.4 14,4
Prod. Qufmicos Diversos — — 4.528,4 2,6 —
Couros e Peles 2.120,6 2,9 3.178,7 1,8 2,6
Borracha Natural e Reasinas 2.061,9 2,8 1.764,8 1,0 — 09
Diversos 1.216,9 1,7 10.984,6 6,3 14,7
Total 72.844,2 100.0 174.912,5 100,0 5.6

FONTES: Ministério da Fazenda (SEEF), Comércio Ezterior do DBrasil, 1957/58 (Rio
de Janeiro, 1959) e dados fornecidos pelo Banco do Brasil (CACEX).

& Deflacionados pelo fndice de precos de mercadorias por atacado dos Estados Unidos.
b Toras ou serrada.
© Materiais de construgfo aparelhados, mobilifrio, etc.
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TABELA A.IV.18

REGIAO NORTE: EXPORTACAO PARA O EXTERIOR,
POR SETOR DE PRODUCAO — 1958 E 1974

(Valores FOB a Pregos Correntes)

i Variacio Parcela Parcela
Hatiives 1958 1074 Anual Média no na Variagio

¥ — Média Periodo Anuale
USs Mil % US$ Ml % (%) (%) (%)

Extrativo 414216 a6.2 110.114.8 63,0 6.3 T0.68 46,0
Mineral 26.7134 62,1 49,287.8 28,2 3,9 45,1 16,6
Niio-Mineral® 14.708,1 34,1 60.827,0 34,8 9,3 EE 30,3
Agricultura e Pecudriab a61,9 1,3 27.450,8 15,7 -] 8.6 21,9
Inddstria 4882 i1 34.848,6 15,6 80,6 10,4 29,7
Tradicionale 449,1 1,0 19.674,7 11,2 26,6 fi,1 13,3
Modernad 34,1 0,1 14 673,90 B4 46,3 4,3 16,4
Nio Especificado 684,56 1.4 £.8958.8 1.7 10,8 1.4 1.5
Total 43.061,1 1000 174.912,5 100,90 9,2 1000 100,0

FONT&ES&E}a}[inistério da Fazendn (SEEF), Comércio Exterior do Brasil, 1957/1958 (Rio de Janeiro, 1959) e dados forneecidos pelo Baneo do Brasil
B/A (CA ).

8 Extraciio vegetal (inclusive madeira), pescado, peles de animais (nfio domesticados), ete.

b Culturas nfio-beneficiadas, carne congelada, ete.

o Produtos de madeira, produtos de couro, alimentos preparados, Gleos vegetais, téxteis naturais, vestuéirio, ete.

d Combustiveis minerais refinados, produtos quimicos, metais e produtos de metal, equipamento mechnico e elétrico, téxteis sintéticos ,pldsticos, ete.
® Variacfio anual média ponderada por parcela média,



TABELA A.IV.19

REGIAO NORTE: IMPORTAGCAO DO EXTERIOR —
CATEGORIAS SELECIONADAS — 1958 E 1974

(Valores CIF a Precgos de 1974) 2

1958 1974 Varia¢io
Catcgorias de Produtos XI\‘TTE:II?I\
USS$ Mil % US§E Mil % (%)
Produtos Vegetais 3.003.8 7.6 14.482,0 44 10.3
Minerais e Conbustiveis
Fésseis 20.067,7 50,6 62.755,0 19,2 7.4
Produtos Quimicos 723,2 1,8 5.301,0 1.6 13.3
Borracha ¢ Plfisticos 72,1 0,2 7.723,0 24 33,9
Produtos de Papel 260,1 0,7 20.462,0 6.3 31,4
Metais Bésicos 1.486,1 3.8 27.219,0 8.2 19.9
Maquinaria ¢ Equipamento
El€trico 5.656,5 14,3 110.325,0 33.8 20,5
Equipamento de Transporte 7.769,5 19,6 20.982,0 6.4 6,4
Equipamento de Audio e
tica ¢ Relégios 277,0 0,7 30.942,0 9,5 31,3
Diversos 351,1 0.9 26.523,0 8,1 31,0
Total 39.666,9 100,0 326.724,0 100,0 141

FONTES: Ministério da Fazenda (SEEF), Comércio Exterior do Brasit, op. cit, e dados
fornecidos pelo Ministério da Fazenda (CIEF).

a Deflacionados pelo indice de precos de mercadorias por atacado dos Estados Unidcs
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TABELA A.IV.20

REGIAO NORTE: ESTRUTURA DO COMERCIO
INTER-REGIONAL — 1969

(Valores FOB a Precos de 1975)

Vendas Compras
(Exportagito) (Importagio)
Calegorias

Mitges % Mitges %
Animais Vivos - — 16,0 0,0
Matérias-Primas 414,3 48,6 169,5 7,4
Alimentos ¢ Bebidas 70,8 8,3 483,3 2151

Produtos Qufmicos e Far-

macéuticos 71,6 8,4 247,5 10,8
Maquinaria ¢ Veiculos . 80,1 9,4 561,1 24,5
Manufaturas ‘“Tradicionais’s 1424 16,7 487,8 21,3
Manufaturas “Modernas’’® 57,1 6,7 306,9 13,4
Transagdes Lspeciais 16,2 1,9 16,9 0,0
Total 852,4 100,0 2.290,3 100,0

FONTIE: Tabulagoes especiais do IPEA/INPES.
» Corresponde A ‘‘antiga’ categoria 7 da NBM: ‘“Manufaturas classifi-
cadas principalmente segundo a matéria-prima’’.

b Corresponde & “‘antiga’ categoria 8 da NBM: ““Artigos manufaturados
diversos’’.
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TABELA A.IV.21

REGIAO NORTE: SISTEMA RODOVIARIO FEDERAL
EM ANOS SELECIONADOS, POR ESTADOS E
TERRITORIOS — 1956/74

(Quilémetros em Trafego a 31 de Dezembro)

EstadosfTerritérios

Anos

Ronddnia Acre  Amazenas Roraima Pard Amapé Total
1956 190 75 22 80 185 447 999
1959 228 99 47 80 660 432 1.546
1961 652 16 48 50 650 437 1.853
1963 880 133 65 90 710 483 2.361
1965 715 48 35 30 573 385 1.786
1966 716 48 45 142 601 386 1.936
1967 715 48 45 142 629 469 2.048
1968 1.007 304 508 325 509 494 3.237
1969 1.203 441 734 471 6825 55 4.019
1970 1.210 598 821 502 637 676 4.444
1971 1.203 684 1.108 463 2.006 684 6.148
1972 1.265 747 1.674 524 2.202 684 7.096
1973 1.290 1.123 2.063 489 2.513 573 8.051
1974% 1.289 983 2.154 843 2.914 831 9.014

FONTE: IBGE, Anudrio Pstatistico do Brasil (vdrios anos).
& Até 19-3-75.

TABELA A.IV.22

SUDAM: NUMERO DE PROJETOS APROVADOS, POR
SETOR E TIPO — 1964/76

Indastria Pecudria Servicos Total

Anos
) (2 3) [6V) ) ) n (2) ) (1) @2 @
1964 4 3 —_— — —_ - — — — 4 3 -
1965 5 3 1 = ) — — = — 5 3 1
1966 13 9 5 4 1 — 1 1 = 18 11 5
1967 13 13 5 46 o= — - — — 59 13 5
1968 20 7 6 42 =y 1 1 = — 63 7 7
1969 18 13 10 62 — 4 2 1 = 82 14 14
1970 19 16 18 58 1 3 — 1 1 77 18 22
1971 6 5 13 50 1 5 2 —- 1 58 6 19
1972 7 5 10 38 — 16 2 2 2 47 7 28
1973 7 7 11 13 1 24 2 — 2 22 8 37
1974 2 5 10 12 = 15 Al 2 s 14 7 25
1975 3 5 22 12 2 26 1 == 1 16 7 49
1976 1 2 7 4 — 23 2 — — 4 2 30
1964/76 118 93 118 341 6 117 13 7 7 472 106 242

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.

OBS.: As colunas (1), (2) e (3) sdo, respcctivamente, projetos novos (implantacio, am-
pliagio/modernizagdo ¢ reformulagio.
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TABELA A.IV.23
SUDAM: INVESTIMENTO APROVADO, POR SETOR

— 1964/762
(Precos de 1975)
Indistria Pecufria Servigos Total
Anos =
Cr3 Milhies o Cr3 Milhdes % Cr§ Milhes L Cr$ Milhdes %
1964 331,68 100,0 — = =3 - 331,86 100,0
1965 576,7 100,0 — e — — 576,6 100,0
1966 1,217.7 69,2 384,1 21,8 156,8 89 1.758,6 100,0
1967 7770 36,9 1.327,3 63,1 — — 2.104,3 100,0
1968 8479 39,2 1.006,2 50,7 217,0 10,0 2.163,1 100,0
1969 1.2818 43,2 1.308,9 44,1 376,1 12,7 2.966,8 100,0
1070 1.806,4 50,9 1.184,8 33,4 561,0 15,8 3.532,3 100,0
1971 8434 40,0 1.100,4 52,2 163,8 7.8 2.107,7 100,0
1972 1.667,0 44,3 (86,3 18,7 1.320,56 35,0 3.673,8 100,0
1973 353,9 49,0 251,8 35,5 1043 147 7100 100,0
1974 161,7 19,2 678,9 80,8 — = 840,5 100,0
1975 209,0 12,2 506,8 34,2 021,9 53,7 1.717,7 100,0
1976 57,8 83 202,06 20,1 435,0 62,6 6954 100,0
196476 10,1319 43,6 8.818,1 38,0 4.288,4 18,5 23.238,4 100,0

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA,
B Amostra total.



TABELA A.1V.24

SUDAM: DESEMBOLSOS DE FUNDOS DE CREDITO
FISCAL, POR SETOR — 1965/75

(Precgos de 1975)

Indistria Pecuéria Servigos ‘Fotal
Anos

Cr$ Crg Crs$ = Cr$

Milhdes 7 Milhdes 2 Milhdes  ©  Milhges 7
1965 9,3 100,0 — — — = 93 100,0
1066 50,7 87,6 752 12,4 i S 57,9 100,0
1987 95.0 65,3 50,3 34.6 0.3 0,2 145,68 100,0
1968 144,5 46,6 115,5 37,2 50,3 16,2 310,3 100.0
1969 217.0 45,4 241,1 50,4 20,2 1,2 478,3 100,0
1870 328.3 374 450,5 51,3 100,1 11,4 8789 1000
1971 206.4 40,8 362,5 49,9 67.3 9,3 726,2 100,0
1972 218,7 35.8 339,14 55,6 52,5 8,6 610,6 100,0
1973 253,4 45,2 285,7 51,0 21,5 3,8 560,6 100,0
1974 260,7 45,0 300,5 51,9 1757 3,1 578,9 100,0
1975 301,7 50,8 454.1 46,0 31,0 3.1 986.8 100,0
1965/75 2.375.7 44,4 2.608,8 48,8 360,9 6.8 5.343,4 100,0

FONTE: SUDAM.

TABELA A.IV.25
SUDAM: PRINCIPAIS FONTES DE CAPITAL DE

INVESTIMENTO 2
(Pregos de 1975)
Setores
Fontes Indistria Pecudiria Servigos
Cr$ Cr$ Cr$
Milhdes % Milhdes % Mijlhoes 7
‘‘Recursos Proprios' 1.8451,4 13.2 2.198.2 249 1.6199 P
Crédito Fiscais 4.718,8 46,5 6.308,3 71,5 1.841.8 29,0
Financiamento 886,0 9,4 46,3 0,5 0.6 0,0
ASA 817,2 8,0 46,3 0,5 0,6
BNDE 65,7 0,7 — — s ==
Banco do Brasil 1,1 0,7 —- —- — —
Banco do Estado 2,0 0,0 — — — —
Nilo Especificadash 3.101,3 31,5 235.9 2,7 1.426,1 38,3
Total 10.131,9 100,0 8.81845 100,0 4.288,4 100,0

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
Projetos aprovados até meados de 1976.

b Inclusive financiamento ecatrangeiro, reinvestimento de dedugGes do imposto de rends,
PROTERRA, ete.
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TABELA A.IV.26

BASA: FINANCIAMENTO PROJETADO, POR SETOR

— 1975/79
(Pregos de 1975)
Valor
Setores
Cr8 Milhoes %

Agricultura 5.160,3 66,9
Pecuéria 4.451,4 49,1
Culturas 373,4 4,1
Borracha 258,1 2,9
“Cinturdo Verde' 77,4 0,9
Inddstria 3.906,6 43,1
Pequena ¢ Média 248.8 3,1
Estratégica 1.757,2 19,4
Capital de Giro 991,0 10,9
Infra-Estrutura 873,5 9,6
Total 9.066,8 100,0

FONTE: Banco da Amazbnia S. A. (BASA), Relatério de 197/ (Belém,
1974), p. 69.
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TABELA A.IV.27

SUDAM (INDUSTRIA): INVESTIMENTO APROVADO,
POR SUBSETORES, AMAZONAS E PARA 2

(Pregos de 1975)

Amazonas Pard
Setores
Qte  Cr8 Milhdes % Qte  Cr8 Mithdes %
Mineracéo 0 — — 2 1.2277 35,8
Manufatura 381 1.830,7 100,0 &5 2.825,7 64,5
Mincrais Nio-Mectdlicos 0 —_ -_ 5 525,1 15,2
Metaltirgica 2 433,0 23,0 4 66,0 0,4
Eletronica () 430,5 23,5 1 13,2 0,4
Equipamento de Trans-
porte 1 3,6 0,3 1 45.0 1.3
Produtos de Madeirn 2 183,7 10,0 10 623,5 18,1
Papel 1 L6 0,1 (] = —
Borracha 1 52, 2,9 1 14,7 0,4
Couro 0 —_ —_ 2 62,7 1,8
Produtos Quimicos 1 257,0 14,0 8 223,3 6,5
Perfumaria 1 15,2 0.8 1 19,6 0,6
Pidsticos 0 —_ —_ 2 46,2 1.3
Texteis 5 1474 8.1 5 2243 6,5
Vestukrio 1 63,9 3.5 0 — h—
Alimentos 3 1334 73 13 308,6 89
Bebidas 1 22,7 1,2 2 21,1 0.6
Fumo 0 — — 1 285 0,1
Diversos 3 77.9 4,3 1 29,9 0,9
Total 31 1.830,7 100.0 57 3.453,4 100,0
FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.

» Projetos novos (implantagdes) aprovados até meados de 1976.
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TABELA A.IV.28

SUDAM (INDUSTRIA): EMPREGO PROJETADO, POR

SUBSETORES 2
Toidtos n’l}‘i’ﬁéﬁi/ Totnl
. Modecrnizagio
o T qe Tgmhe g T

Mincragio ] 742 2 259 2 1.001
Manufstura 92 28.076 46 10.596 188 88.671
Minerais N&o-Metélicos 5 1.114 4 638 'k 1.752
Metalirgica 5 1.032 1 96 (] 1.128
Eletronica T 3.395 2 1.240 9 4.635

LEquipamento de Trans- .
porte 1 35 3 538 4 573
Produtos de Madcira 12 4.765 6 1.935 18 6.700
Mobilidrio 1 32 0 — 1 32
Papel 1 10 0 — 1 10
Borracha 1 50 3 366 4 416
Couro 2 536 1 198 3 732
Produtos Quimicos 13 2.196 9 597 22 2.793
Produtos Farmacéuticos 1 219 0 — 1 219
Perfumaria 2 100 1 555 3 855
Plésticos 2 123 1 186 3 309
Téxteis 9 4.202 2 1.412 1 5.674
Vestudrio 1 269 1 349 2 618
Alimentos 21 3.363 8 1.420 29 4.783
Bebidas 5 966 3 402 8 1.368
Fumo 1 260 0 —_ 1 260
Diversos 2 348 3 666 5 1.014
Total 97 23.817 48 10.855 145 34.672

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
® Projetos aprovados até mcados de 1976: os dados rcpreacntam o total da forgn de tra
balho (produgio =+ administragio).
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TABELA A.IV.29

SUDAM (SERVICOS BASICOS): INVESTIMENTO
APROVADO, POR SUBSETORES 2

(Precos de 1975)

; Projetos
Pﬁgs‘{:ﬂ Expansio/ Total
Modernizagio
Subsetores
Qte CrS$ Milhdes Qte Cr$ Milhdes Qte  CrS Milhdes
Transporte 2 1740 3 1.274.3 5 1.448.3
Turismo 3 381,3 e 67,0 7 448,3
Energia 1 2179 4 782,7 5 999,7
Educacio 2 3,1 0 — 2 31
Tclecomunicagio 3 1.3%9.1 0 - 3 1.389,1
Total 13 2.164,5 9 2.124,0 22 4.288,5

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
® Projetos aprovados até meados de 1976.

TABELA A.IV.30

SUDAM (SERVICOS BASICOS): EMPREGO
PROJETADO POR SUBSETORES #

(Precos de 1975)

Pl Exp f,i‘i?./ Total
Modernizagiio
Subsetores -
g Tae e TR G T
Transporte 1 219 2 365 3 584
Turismo 2 221 1 211 3 432
Enpergia 1 615 3 2.363 4 2.978
Telecomunicacio 3 2.667 0 —_ 3 2.667
Total Y. 3.722 6 2.932 13 6.661

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
® Projetos aprovados até meados de 1976; os dados representam o total da forca de tra-
balho (produgito + administragio).
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TABELA A.IV.31

SUDAM (PECUARIA): REBANHO E PRODUCAO
PROJETADOS — 1970/882

(1.000 Cabegas) *

Rebanho Produgio
Anos
(1) ) (n @)

1970 101,3 101,3 1,9 19
1971 — 101,3 — 199
1972 11,7 113,0 1,9 3,8
1973 - 113,0 - 3,8
1974 52,9 165,9 18,1 21,9
1975 78,7 244,6 11,5 33,4
1976 153,7 398,3 26,4 59,8
1977 416,8 815,1 80,5 140,3
1978 515,8 1.300,9 95,5 235,8
1979 572,9 1.903,8 118,3 354,1
1980 4519 2.355,7 88,9 443,0
1981 47,4 2.803,1 90,8 533,8
1982 514,1 3.317,2 130,1 633,9
1983 440,9 3.758,1 81,5 745,4
1984 534,6 4.292,7 102,7 848,1
1985 560,5 4.853,2 107,9 956,0
1986 188,6 5.041,8 37,5 993,5
1987 133,9 5.175,7 26,4 1.019,9
1988 39,9 5.215,6 8,6 1.028,5

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
* Projetos aprovados até meados de 1976; os dados referem-se w0 ano
de plena implementagio do projete.

b As colunas (1) e (2) compreendem respectivamente dados niio-cumula-
tivos e cumulativos.
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TABELA A.IV.32

SUDAM (PECUARIA): DISTRIBUICAO POR
DIMENSAO DE AREA OCUPADA, POR
ESTADOS E TERRITORIOS

(Intervalos em Hectares)

10.000 < 25,000 < 50.000 < 100.000 +

Estados/Territérios 10000 25.000 60.000 100.000 otal
Qte  1.000 hab Qte  1.000 hab Qte 1.000 hab Qte 1.000 hab Qte  1.000 had Qte 1.000 hab
Rondodnia 0 —_ 0 —_ 1 30,0 0 — 0 P 1 30,0
Acre 0 o 0 = 5 60,0 1 60,0 0 —_— 3 120,0
Amazonas 3 4,1 14 169,4 0 =% 0 = 0 b 17 173,5
Pard 43 261,3 25 308,7 19 575,6 5 336,4 1 139,4 93 1.709,1
Maranhiio 3 21,9 0 — 2 65,0 0 0 = 5 76,9
Mato Grosso 26 189,4 97  1.8382 61 2.0120 12 872,60 3 489,6 199 5.401,8
Goids 11 798 7 124,1 2 59,2 1 79,7 2 237,8 23 580,6
Amazénia 8¢ 556,5 143 2.5284 87 2.791,8 19 1.318,7 6 866,8 341 8.092,2

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
2 Projctos aprovados até meados de 1976.
b Area total no intervalo.



TABELA A.IV.33

SUDAM (PECUARIA): USO DA TERRA PROJETADO
— 1966/76%
(1.000 Hectares)

Pastos 7

Anos gacrva Outrosb Total

Estabe- A Ista.  Dlorestal

lecidos belecer
1966 61,3 81,8 155,8 6.9 205,6
1967 250,8 23,1 615,35 39,5 1.198.9
1968 194,5 359,0 5474 22,9 1.123,8
1969 266.6 460,4 18,5 2241, 1.367.6
1970 351,0 350,4 490,7 14,6 1.240,7
1971 183,3 335,2 4445 10,5 1.023,5
1972 97,4 391,7 243,1 12,7 654,9
1973 28,5 91,7 80,8 22 203,2
1974 0.8 2344 183,3 16,5 435,0
1975 5,5 134,1 163,0 3,3 385,9
1976 10,9 83,1 76,7 2,5 153,2

1966/76 1.450,4 2.812,9 3.674,5 153,5 8.092,3

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.

* Os dados representam ss intencdes na época da aprovac¢do do projeto e incluem todos
0s projetos aprovados até meados de 1976,

b Infra-Estruturs, agricultura de subsisténeia, cte.

TABELA A.IV.34

SUDAM (PECUARIA): USO DA TERRA PROJETADO,
POR ESTADOS E TERRITORIOS 2

(1.000 Hectares)

o Pastos
Sstados/
P Reserva Outrosb Total
Territérios Fstabe- A Ests- Florestal
lecidos belecer

Rondonia — 14,7 14,9 0.4 30.0
Acre 1,8 55,8 60,6 0.8 120,0
Amazonas 132 95,6 72,8 g 177,0
Pard 204,1 67S.0 814,9 13,1 1.750.4
Maranhio 3.0 40,2 32,4 1,3 75.9
Mato Grosso 1.094,4 1.771,4 2.407.5 94,0 5.367,3
Gois 145,7 155,2 2734 6,3 580,6
Amazdnia 1.450,4 2.8139 3.676,2 153,7 8.092,3

FONTE: IPEA/SUDAM/NAEA.
® Os dados representam as inten¢des na fooea das eprovagio do projeto e incluem todos
03 projctos aprovados até meados de 1976.

b Infra-Estrutura, agricultura de subsisténcin, cte.
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TABELA A.IV.35

MANAUS: INDICADORES SELECIONADOS DE
ATIVIDADE COMERCIAL — 1965/75

Uso Comercial da ILletricidade Arrecadac¢io do Imposto Cheques Descontados
sobro Vendas®

Anos Consumidores Consumo
. e e, G e
Neo (wsi;d:cloo) MWk (mci;’d:'iom T 1975)

1965 2.651 a0 8.870 75 117,0 149 1.668,4 o2
1966 2.805 95 10.514 88 109,3 139 2.876,3 89
1967 2.949 100 11.885 100 78,5 100 3.218,4 100
1968 3.077 104 14.636 123 111,5 142 4.408,8 137
1969 3.696 125 20.339 171 1379 176 5.130,9 159
1970 3.868 131 23.102 194 157,5 201 5.955,2 185
1971 4.152 141 23.858 201 164,5 210 6.474,8 201
1972 4.433 150 30.040 253 199,8 255 7.854,1 244
1973 6.878 233 39.172 330 252,1 321 9.097,8 282
1974 7.380 250 58.866 495 261,2 333 10.327,1 320
1975 8.080 305 71.377 601 331,4 422 12.119,3 378

FONTES: SUFRAMA, Anudrio Estatistico (1971{75) e IBGE, Anucrio Estatfstico do Brasil (1966/76).
=~ * Fstado do Amazonas.
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TABELA A.1V.36

MANAUS: POPULACAO ECONOMICAMENTE
ATIVA — 1960/70

1960 1970 Contri-
Partici- Cresci- buiglio aov
Setores paciio mento Cresci-
Mddia Médio mento
N.e % N.o % Médio*
(%) (%) (%)

Primdrio 6.803 15,2 7.431 8,6 10,8 0,9 14
Secundério 6.988 15,6 22.759 26,2 22,0 12,5 40,0
Tercifrio 31.053 69,2 56.662 65,2 66.6 6,2 58,6
Total 44.844 100,0 86.852 100,0 100,0 6,8 100,0

FONTE: Calculado por dados em IBGE, Censo Demogrdfico (1960 e 1970).

®* Taxa de crescimento médio ponderada pela participagio média.



TABELA A.IV.37

ESTADO DO AMAZONAS: DISTRIBUICAO SETORIAL
DA RENDA LIQUIDA — 1964/742

(Pregos Constantes de 1975)

Agricultura Inddstria Servicos Total
Anos
Cr€ Milhées % b Cr8 Milhsea % Cr? Milhdes % Cr$ Milhdes %

1964 287,2 23,2 283,2 22,9 664,09 53,9 1.235.3 100,0
1965 279,1 21,5 292,6 22,6 724,3 55,9 1.296,0 100,0
1966 250,0 20,3 285,06 23,2 694,7 56,5 1.230,3 100,0
1967 238,5 20,4 258,1 22,1 672,4 57,5 1.169,0 100,0
1968 272,7 14,0 350,3 18,3 1.318,9 67,7 1.947,9 100,0
1969 287,0 13,0 372,3 24,1 1.388,6 62,9 2.207,5 100,0
1970 288,4 11,9 632,5 26,1 1.502,1 62,0 2.423,0 100,0
1971 317,4 12,0 695,7 26,3 1.632,1 61,7 2.645,2 100,0
1972 336,8 12,0 774,0 27,6 1.695,0 60,4 2.806,1 100,0
1973 3757 12,0 848,5 2741 1.900,6 60,9 3.130,8 100,0
1974 419,0 12,0 932,3 26,7 2.140,4 61,3 3.491,7 100,0

FONTE: Adaptado de SUFRAMA, Termos de Rejeréncia para o Plano Plurienal da Zona Franca de Manaus (Manauy, 1975), p. 231.
§ ® A custo dc fatores.
© b Por falta de dados suficientes, ns parcelas foram mantidas constantes em 12% durante o periodo 1971/74.
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TA DE MINAS GERAIS — Stahis S. Panagides, Léo da Rocha
Ferreira, Lon C. Cesal, Antonio Lima Bandeira, T. Kelley White
Jr. e Dilson Seabra Rocha.

M. 10 — POLITICA DO GOVERNO E CRESCIMENTO DA ECONOMIA
BRASILEIRA: 1889-1945 — Annibal Villanova Villela e Wilson
Suzigan.
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ESTUDOS SOBRE UMA REGIAO AGRICOLA: ZONA DA MA-
TA DE MINAS GERAIS (1) — Euter Paniago, Miguel Ribon,
Sebastiao M. Ferreira da Silva e Anténio Raphael Teixeira
Filho.

INVESTIMENTO EM EDUCACAO NO BRASIL: UM ESTUDO
SOCIO-ECONOMICO DE DUAS COMUNIDADES INDUSTRIAIS
— Claudio de Moura Castro.

O SISTEMA TRIBUTARIO E AS DESIGUALDADES REGIO-
NAIS: UMA ANALISE DA RECENTE CONTROVERSIA SOBRE
O ICM — Fernando A. Rezende da Silva e Maria da Con-
ceigao Silva.

O IMPOSTO SOBRE A RENDA E A JUSTICA FISCAL — Fer-
nando A. Rezende da Silva.

ASPECTOS FISCAIS DAS AREAS METROPOLITANAS — Aloi-
sio Barbosa de Aralijo.

DESEQUILTBRIOS REGIONAIS E DESCENTRALIZACAO IN-
DUSTRIAL — Paulo R. Haddad (ed.), José Alberto Magno de
Carvalho, Jacques Schwartzman, Roberto Vasconcelos Moreira
da Rocha, Celsius A. Lodder e Martin O. Smolka.

TECNOLOGIA E DESENVOLVIMENTO AGRICOLA — Claudio
Roberto Contador (ed.), G. Edward Schuh, William H. Nicholis,
George F. Patrick, José Pastore, Eliseu Alves, T. W. Schultz,
Ruy Miller Paiva, Rodolfo Hoffmann, José F. G. da Silva,
D. Gale Johnson e Albertc Veiga.

ESTUDOS DE DEMOGRAFIA URBANA — Manoel Augusto Cos-
ta (ed.), Jodao Lyra Madeira, Equipe SERFHAU, George Marti-
ne e José Carlos Peliano, Alzira Nunes Coelho e Thomas W.
Merrick e Equipe do CBED.

O IMPOSTO SOBRE A RENDA DAS EMPRESAS — Fernando
Rezende (ed.), Celso L. Martone e Claudio Roberto Contador.

ESTRUTURA METROPOLITANA E SISTEMA DE TRANSPOR-
TES: ESTUDO DO CASO DO RIO DE JANEIRO — Josef Barat.

URBANIZAGAO E MIGRACAO URBANA NO BRASIL — Manoel
Augusto Costa.

POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO: ASPECTOS
METROPOLITANOS E LOCAIS — Josef Barat (ed.), Hamilton
C. Tolosa, Manoel Augusto Costa, Pedro Pinchas Geiger, Joao
Paulo de Almeida Magalhaes e James Hicks.

HISTORIA MONETARIA DO BRASIL: ANALISE DA POLITICA,
COMPORTAMENTO E INSTITUIGOES MONETARIAS — Carlos
Manuel Pelaez e Wilson Suzigan.



M. 24 — DIFUSAO DE INOVACOES NA INDUSTRIA BRASILEIRA: TRES
ESTUDOS DE CASO — Grupo de Pesquisas da FINEP: José
Tavares de Araujo Jr. (ed.), Vera Maria Candido Pereira,
Sulamis Dain, Ricardo A. Bielschowsky, Maria Fernanda
Gadelha, Eduardo Augusto A. Guimara2es e Leonidia Gomes
dos Reis.

M. 25 — TECNOLOGIA E CRESCIMENTO INDUSTRIAL: A EXPERIEN-
C!A BRASILEIRA NOS ANOS 60 — Regis Bonelli.

M. 26 — ASPECTOS DA PARTICIPACAO DO GOVERNO NA ECONOMIA
— Fernando Rezende, Jorge Vianna Monteiro, Wilson Suzigan,
Dionisio Dias Carneiro Netto e Flavio P. Castelo Branco.

M. 27 — DOIS ESTUDOS SOBRE TECNOLOGIA DE ALIMENTOS —
Eginardo Pires, Ricardo Bielschowsky e Célia Maria Poppe
de Figueiredo.

Série Pensamento Econdmico Brasileiro

PEB.1 — ESTUDOS DO BEM COMUM E ECONOMIA POLITICA, OU
CIENCIA DAS LEIS NATURAIS E CIVIS DE ANIMAR E
DIRIGIR A GERAL INDUSTRIA, E PROMOVER A RIQUEZA
NACIONAL, E PROSPERIDADE DO ESTADO — José da Silva
Lisboa (Visconde de Cairu).

PEB.2 — NOTAS ESTATISTICAS SOBRE A PRODUCAO AGRICOLA E
CARESTIA DOS GENEROS ALIMENTICIOS NO IMPERIO DO
BRASIL — Sebastidao Ferreira Soares.

PEB.3 — A CONTROVERSIA DO PLANEJAMENTO NA ECONOMIA BRA-
SILEIRA — Roberto C. Simonsen e Eugénio Gudin.

Série Estudos para o Planejamento

EP. 1 — VARIACOES CLIMATICAS E FLUTUACOES DA OFERTA AGRI-
COLA NO CENTRO-SUL DO BRASIL (Vol. | — Relatério da
Pesquisa. Vol. || — Zoneamento Ecoldgico).

EP. 2 — APROVEITAMENTO ATUAL E POTENCIAL DOS CERRADOS
(Vol. | — Base Fisica e Potencialidades da Regido).

EP. 3 — MERCADO BRASILEIRO DE PRODUTOS PETROQUIMICOS
— Amilcar Pereira da Silva Filho, Mauricio Jorge Cardoso
Pinto, Antonio Carlos da Motta Ribeiro e Antonio Carlos de
Araujo Lago.

EP. 4 — A TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA NO BRASIL — Fran-
cisco Almeida Biato, Eduardo Augusto de Almeida Guima-
raes e Maria Helena Poppe de Figueiredo.



EP. 5 — DESENVOLVIMENTO DE SISTEMAS DE CADEIAS DE ALI-
MENTOS FRIGORIFICADOS PARA O BRASIL (Avaliagao
Preliminar).

EP. 6 — DESEMPENHO DO SETOR AGRICOLA — DECADA 1960/70 —
Sylvio Wanick Ribeiro.

EP. 7 — TECNOLOG!A MODERNA PARA A AGRICULTURA (Vol. | —
Defensivos Vegetais) — Miguel Martins Chaves.

EP. 8 — A INDUSTRIA DE MAQUINAS-FERRAMENTA NO BRASIL -
Franco Vidossich.

EP. 9 — PERSPECTIVAS DA INDUSTRIA PETROQUIMICA NO BRASIL
— Amilcar Pereira da Silva Filho e Antonio Carlos da Motta
Ribeiro.

EP.10 — CARACTERISTICAS E PCTENCIALIDADES DO PANTANAL
MATOGROSSENSE — Demostenes F. Silvestre Filho e Nilton
Romeu.

EP.11 — TECNOLOGIA MODERNA PARA A AGRICULTURA (Vol. Il —
Fertilizantes Quimicos).

EP.12 — POLUICAO INDUSTRIAL NO BRASIL.

EP.13 — REGIAO METROPOLITANA DO GRANDE RIO: SERVICOS DE
INTERESSE COMUM.

EP.14 — RECURSOS NATURAIS DA AREA-PROGRAMA DE ARIPUANA.

EP.15 — POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTD “"URBANO:
ESTUDOS E PROPOSICOES ALTERNATIVAS — Jorge Gui-
Iherme Francisconi e Maria Adélia Aparecida de Souza.

EP.16 — DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO BRASIL — Roberto
Cavalcanti de Albuquerque e Cldvis de Vasconcelos Caval-
canti.

EP.17 — CLASSIFICACAO DE MAO-DE-OBRA DO SETOR PRIMARIO —
Equipe do CNRH sob cocrdenagao de Maria Julieta Costa
Calazans.

Série Documentos

D.1 — TREINAMENTO DE PESSOAL PARA TELEVISAO EDUCATIVA:
UM MODELO PILOTO — Rudy Bretz e Dov Shinar.

D.2 — PLANEJAMENTO DE RECURSOS HUMANOS — Projeto do
Governo brasileiro, em cooperacdao com o Programa das Nacgdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

D.3 — RADIO EDUCATIVO NO BRASIL: UM ESTUDO — Trabalho
elaborado por equipe do Centro Nacional de Recursos Humanos
do IPEA/IPLAN.



OUTRAS EDIGOES DO IPEA

COLONIZACAO DIRIGIDA NO BRASIL: SUAS POSSIBILIDADES
NA REGIAO AMAZONICA, por Vania P. Tavares, Claudio M. Considera
e Maria Thereza L. L. de C. e Silva.

Dada a relevancia da agricultura no processo de ocupagado da
Amazbnia, os autores foram encarregados pela Superintendéncia do
IPEA/INPES de proceder a este ensaio, sobre as possibilidades de
se ampliar a colonizagao dirigida naquela regidao. A abordagem esco-
lhida foi a de verificar o assunto em duas etapas. Na primeira,
procurou-se obter uma perspectiva histérica da colonizagao dirigida
no Brasil, em que se destacam os fatores responsaveis pelos sucessos
e insucessos ocorridos na instalacdo de nicleos coloniais nas dife-
rentes regides do Pais. Na segunda etapa procede-se a um levanta-
mento de campo, a fim de analisar os procedimentos e os custos
envolvidos em seus programas de assentamento de agricultores, assim
como calcular as rendas liquidas obtidas pelos colonos em suas ativi-
dades agricolas dentro dos nicleos. No capitulo final, com base nos
conhecimentos adquiridos na realizagdo deste estudo, os autores
discutem as possibilidades de resolver o problema da populagao
agricola excedente do Nordeste pela colonizacdo dirigida da Regido
Amazénica.

RECURSOS NATURAIS DA AREA-PROGRAMA DE ARIPUANA, por
equipe de Técnicos do Projeto RADAMBRASIL.

O objetivo basico do Projeto Aripuana é incorporar ao processo
produtivo brasileiro, através da pesquisa e do planejamento siste-
matico, uma 4rea de 140 mil quilémetros quadrados, a noroeste do
Estado de Mato Grosso, constituida pelo municipio de Aripuan3,
buscando implantar, na Amazdnia, um experimento técnico-cientifico
sob muitos aspectos inovador. O presente estudo vem mostrar a
existéncia de um imenso potencial de riqueza proporcionado pela
Amazdnia, principalmente no setor de exploragao florestal, desde que
aproveitado segundo métodos e técnicas racionais de exploragao eco-
némica, de conservagao dos recursos e de preservagao do equilibrio
ecolégico. Além dos levantamentos e interpretagdes, o livro traz reco-
mendagdes sobre a utilizagao racional da &rea, em particular de
natureza técnica e institucional, que devem orientar a exploragao
de seus recursos naturais e a utilizagao dos solos, bem como subsi-
dios para a acao governamental e para projetos agricolas, pecuarios
e florestais em vias de implantagao na area.






