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APRESENTACAO

As disparidades regionais, em um pais das dimensdes do
Brasil, deverdo constituir-se, ainda por longo tempo, em um
dos maiores e certamente mais dificeis desafios a serem enfren-
tados pelo planejamento econdémico do Pais.

Trabalhos como este agora apresentado por Roberto Ca-
valcanti de Albuquerque e Clovis de Vasconcelos Cavalcanti,
ao mesmo tempo em que contribuem para um melhor conheci-
mento do problema regional brasileiro, abrem-lhe novas alter-
nativas de solugdes. Sua andlise honesta, séria e competente,
desprovida do enfoque emocional que tende a caracterizar
grande parte dos documentos elaborados sobre o tema, espe-
cialmente quando se trata do Nordeste e da Amazdnia, permite
que, objetivamente, possamos tirar conclusdes sobre os acertos
e erros das politicas até agora postas em préatica pelo Governo.
E isto é extremamente importante para a corregdo das falhas
e, mais ainda, como contribuigdo positiva para a formulagao
de adequada politica de desenvolvimento regional no Pais.

O problema regional brasileiro é apresentado aqui dentro
de uma perspectiva histérica, com ligeira passagem por mo-
delos tedricos, mostrando, em numeros, a evolugdo dos des-
niveis regionais, especialmente a posigdo das duas grandes
regidoes do Nordeste e da Amazdnia no quadro geral da eco-



nomia brasileira. Se bem permanegam os desequilibrios,
mostra o trabalho que a sua persisténcia se deve mais ao cres-
cimento rapido experimentado pelo Pais como um todo, do
que a fracassos da politica aplicada para as areas menos desen-
volvidas. Na verdade, tanto o Nordeste quanto a Amazénia, tém
obtido, nos ultimos anos, substanciais transferéncias de recur-
sos, que se traduziram em taxas de desenvolvimento freqiiente-
mente superiores & média nacional, embora se reconhega que
estamos ainda muito longe de um equacionamento adequado
de seus problemas.

Os novos programas em execugdo na regiao
POLONORDESTE, POLAMAZONIA, Projeto Sertanejo, Progra-
mas Sociais e de Pesquisas Tecnolégicas — aliados a conti-
nuagdo dos esquemas de incentivos fiscais, ja comegam a
evidenciar novas alternativas de desenvolvimento para a Ama-
zbnia e o Nordeste, dentro de concepgdes mais compativeis
com a sua disponibilidade de fatores.

Estamos certos de que o presente trabalho muito contri-
buiré para melhor conhecimento dos probiemas brasileiros.

ELCIO COSTA COUTO
Presidente do IPEA
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INTRODUGAO

As desigualdades regionais de niveis de renda, que a
experiéncia historica da maioria dos paises atualmente avan-
cados tem demonstrado estar presentes em etapas decisivas
de sua evolugao social, refletem padrdes de desenvolvimento
diversos para diferentes areas de uma mesma economia em
processo de crescimento. Costumam, no entanto, assumir
carater socialmente mais agudo quando aparecem, para a cons-
ciéncia politica, como problema capaz de vir a comprometer
o projeto global de desenvolvimento e a pér em risco a inte-
gridade nacional.

Esse fendmeno de conscientizagao politica — e, de resto,
a propria exacerbagdao dos desequilibrios espaciais de renda
— ocorre geralmente quando uma ou mais regides atingem
graus relativamente elevados de progresso social e de desem-
penho produtivo e quando a abertura de novas fronteiras de
expansao econdmica, quer na diregdo de regides subdesenvol-
vidas, quer para areas de colonizagdo, passa a constituir exi-
géncia do proprio processo de desenvolvimento nacional.

O reconhecimento politico desses desniveis inter-regionais
verifica-se também, comumente, em etapas em que a sua
progressiva corregdo é financeira e tecnicamente viavel com
a mobilizagao de recursos internos disponiveis: reconhece-se
a atrofia por que passa uma parte da comunidade nacional,
de que resulta a expectativa de um tratamento especifico,
fundamentado em diagndstico que esclarega a etiologia do mal
e permita prescrever a sua terapéutica. E, na farmacopéia
moderna, os remédios utilizados quase sempre seguem as



receitas da programagao econdémica. Este tem sido, com efeito,
o tratamento adotado, a partir sobretudo da década anterior,
nos casos do Nordeste e da Amazdnia brasileiros.

A ocorréncia de dualismos regionais deve-se essencial-
mente @ maneira desigual como se repartem geograficamente
os fatores de produgdo e a condicionamentos que emergem
do processo da formagdo econdmica nacional. Sob este as- _
pecto, a experiéncia brasileira de desenvolvimento é um exem-
plo ja consagrado. E o esforgo que o Pais desenvolve, visando
a um maior equilibrio espacial da renda e dos niveis de desem-
penho produtivo, dificilmente encontra precedentes, tanto pela
dimensao dos desniveis existentes, quanto pela magnitude e
importancia da tarefa de que presentemente se incumbe.

O objetivo deste estudo é o de analisar essa experiéncia
brasileira, com vistas ndo somente a medir as disparidades
regionais que se formaram e a especular sobre as suas causas,
como também a descrever as coordenadas principais das poli-
ticas de desenvolvimento concebidas e aplicadas, e a avaliar
os resultados obtidos.

O Capitulo | procede a uma caracterizagdo das desigual-
dades regionais de renda no Brasil, com base na evidéncia
disponivel através das contas nacionais, publicadas, por Esta-
dos, até 1969. Examina-se, também, a partir de modelo tedrico,
a capacidade do Nordeste de acelerar o ssu crescimento, ca-
pacidade que é, posteriormente, considerada no Capitulo IV.

No Capitulo Ii, analisam-se as causas dos desequilibrios
regionais no Brasil, sejam as de natureza demografica (mao-
de-obra), sejam as de natureza propriamente econdmica (dota-
¢do de recursos naturais, capital, comércio externo).

O Capitulo Il € um exame da evolugao histérica das
politicas de corregdo dos desequilibrios regionais no Brasil,
com énfase no caso do Nordeste, bem como do esforgo recente
de formulagdo e execugao da politica nacional de desenvolvi-
mento urbano, concebida a partir do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (Il PND).

No Capitulo IV, finalmente, sdo examinados os resultados
da execugdo dessas politicas, com destaque para o caso do
Nordeste, onde se pdde melhor avaliar o impacto de agdes de
desenvolvimento cujos efeitos remontam aos anos 60.

Preservadas as liberdades individuais de pontos de vista,
mas com a preocupagao de respeito a evidéncia empirica ma-
nuseada, os Capitulos | e IV foram elaborados por Roberto
Cavalcanti de Albuquerque e os Il e Ill por Clovis de Vascon-
celos Cavalcanti.

o



CAPITULO | — CARACTERIZAGCAO DAS
DESIGUALDADES REGIONAIS NO BRASIL

1.1 — Consideragdes Gerais

As estimativas do Produto Nacional, disponiveis para 1939
e para o periodo 1947/69,! por Estados e por setores de ativi-
dade, permitem uma analise retrospectiva, em termos agre-
gados, das desigualdades regionais de renda e do seu compor-
tamento recente no Brasil.

Com este objetivo, as diversas Unidades da Federagao
foram agrupadas nas trés grandes regides que tém sido, no
Pais, tradicionalmente utilizadas nos estudos sobre desequi-
librios espaciais de niveis de desenvolvimento: a Norte (N),
compreendendo os Estados do Acre, Amazonas e Pard e os
Territérios de Ronddnia, Roraima e do Amapa; a Nordeste (NE),
formada pelos Estados do Maranhao, Piaui, Ceara, Rio Grande
do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e o
Territorio de Fernando de Noronha e a Centro-Sul (CS), inte-
grada pelos Estados de Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul,
Mato Grosso e Goias.

Na verdade, essa reparticdo regional, originariamente
concebida para melhor problematizar o atraso relativo do
Nordeste, conquanto esteja estribada em consideragdes de
natureza geoecondémica e no modo como se processou, nas

! FGV/IBRE/CCN, "“Contas Nacionais do Brasil", in Conjuntura Econémica,
vol. 25, n.° 9 (Rio de Janeiro, setembro de 1971).
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gltimas décadas, o desenvolvimento brasileiro, nucleado no
Centro-Sul, ndao deve esconder as grandes disparidades intra-
regionais que se verificam, quer no Centro-Sul, entre Estados
como Sao Paulo e Espirito Santo, quer no proprio Nordeste,
entre Pernambuco e Piaui, por exemplo. E, no entanto, esta a
regionalizagdo que mais se presta a analise, necessariamente
concebida em termos macrorregionais, que aqui se desenvolve,
bem como ao estudo das politicas de desenvolvimento em
execugao, nos ultimos anos, no Norte e no Nordeste, e que
visam a corrigir os desniveis espaciais de bem-estar social
prevalecentes.

1.2 — Reparticdo Regional do Produto Interno

A Tabela |.1 apresenta a distribuicao do produto interno
liguido, a custo de fatores (Y), pelas trés regides consideradas
(N, NE, CS), e por setores de atividade: a agricultura (A), com-
preendendo o produto das lavouras, da pecudria e da extragao
vegetal; a industria (), envolvendo a extragdo mineral, a in-
dustria de transformagao, a de construgao civil e a de utilidades
publicas, e os servigos (S). Os dados sdo apresentados como
fragdo dos agregados correspondentes, estimados para o
Brasil (BR).

De sua analise depreende-se que houve, no periodo
1947/69, significativo agravamento na distribuicdo regional do
produto, com tendéncia para sua concentragao no Centro-Sul.
Considerando-se os diversos subperiodos apresentados, veri-
fica-se que foi entre 1947 e 1961 que mais se acentuou essa
disparidade distributiva, observando-se alguma recuperagao da
participagdo relativa do Nordeste na década de 60. Setorial-
mente, pode-se constatar que, na industria, essa tendéncia a
concentragao no Centro-Sul foi mais veloz e continua, ocor-
rendo em todos os subperiodos considerados. No caso da
agricultura, se a participagao centro-sulina na formagado do
produto nacional eleva-se sensivelmente em 1947/53, em detri-
mento da do Nordeste — o que, de resto, reflete as crises de
produgéo agricolas associadas as secas de 1951/53 — reduz-se
sensiveimente nos anos seguintes e se situa, em 1962/69, em
niveis proximos aos de 1939. Neste ultimo periodo, com efeito,
a participagdo do Nordeste no produto do setor primario atinge
niveis superiores aos de 1939, se bem que o mesmo nao acon-
teca com respeito a regido amazdnica.
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TABELA 1.1

BRASIL: PARTICIPACAO DO NORTE, NORDESTE E CENTRO-SUL
NO PRODUTO INTERNO LiQUIDO, A CUSTO DE FATORES,
POR SETORES DE ATIVIDADES — 1939 e 1947/69

YA Yve Yes Ay Avp Acc Iv Ixre los Sv SyvE Scs
Perfodos - - — —_ _— -_— — — ——
Yur Yun Yar AsRr Anr Apr lor Ink bur Sur San Spr
1939 027 0167 0806 0033 0230 0737 0023 0,121 0,856 0,024 0,150 0,826
1947/53 0,019 0,142 0,839 0,019 0,187 0,794 0,011 0,089 0,900 0,022 0,135 0,843
1954/61 0,021 0,136 0,843 0,020 0,192 0,788 0,017 0,080 0,903 0,023 0,130 0,847
i 962/69 0,020 0,148 0,832 0,019 0,238 0,743 0,015 0,069 0,216 0,023 0,139 0,838
1 947/69 0,020 0,142 0,838 0,019 0,205 0,776 0,014 0,079 0,907 0,023 0,134 0,843

Fonte: FGV/IBRE/CCN.
® Relagdes calculadas com base nos valores a precos correntes {médios por periodo).

Nesta tabela, bem como nas subsegiientes, consideram-se:

Y = produto interno liquido, a custo de fatores (PiLcf);
A = agricultura;

| = inddstria;

S = servigos;

N

, NE, CS e BR = Norte, Nordeste, Centro-Sul e Brasil, respectivamente {ver texto).



A magnitude dos desequilibrios regionais de niveis de
renda pode, contudo, ser melhor aquilatada a partir da Tabela
.2, que apresenta o produto regional per capita (medido ao
custo de fatores) como razdo do nacional. A despeito das
grandes disparidades que persistem, em todo o periodo consi-
derado, pode-se observar mais uma vez que foi entre 1947 e
1953 que as mesmas mais se exacerbaram, verificando-se, a
partir de entao, uma relativa atenuagao. Em 1962/69, a renda
per capita do Nordeste, como porcentagem da do Brasil, situa-
se nos limites da de 1939, se bem que nao acontega 0 mesmo
para a regiao Norte, cuja tendéncia tem sido, de um modo
geral, declinante, mormente a partir dos anos 60. Conforme
se verd mais adiante, a recuperagao relativa verificada para
o produto médio por habitante do Nordeste explica-se mais
nela evolugao das taxas regionais de crescimento demografico,
menores ali do que nas outras regides do Pais, e também pela
descontinuidade de crescimento verificada no Centro-Sul em
meados da década passada, do que pelo desempenho mais
dindmico do seu desenvolvimento.

TABELA |.2

BRASIL: PARTICIPAGAO DO NORTE, NORDESTE E CENTRO-SUL
NO PRODUTO LiIQUIDO, A CUSTO DE FATORES,
PER CAPITA — 1939 E 1947/692

Period Yal Yve Yes

ertodos Yur Yonr Yar

1939 0,740 0,476 1,31
1947/53 0,516 0,403 1,36
1954/61 0,609 0,423 1,32
1962/68 0,531 0,478 1,27
1947,/69 0,537 0,474 1,28

Fontes: FGV/IBRE/CCN e FIBGE, Censos Demoaréficos (poro os dados sobre populagao),
* Relagdes cclculodcs com base no Plicf, o pregos correntes (médios por periodos).

> Nesto tabelo, bem como nos subsegijentes, y = produto per capita (ver noto b do Tao-
bela 1.1}

A composigao setorial do produto interno, segundo as
regides, consta da Tabela |.3. Para o Norte, verifica-se histori-
camente uma participagao decrescente da agricultura (35% em
1939 e apenas 23% em 1962/69), uma recuperagao do produto
industrial, que contribuiu, em 1947/53 com apenas 11% para a
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TABELA 1.3

BRASIL: COMPOSICAO SETORIAL DO PRODUTO INTERNO LiQUIDO,

A CUSTO DE FATORES, SEGUNDO AS REGIGES — 1939 E 1947/692

A\ Ly Sy Avi Ive S\vE Acs les Srs Apn Vni Sur

PGI"OdOS -y P - —
Yy Yv Yv YvE Yar YyNe Yes Yes Yes Yo Ynu Ynn
1939 0,355 0,166 0,479 0,394 0,136 0,470 0,261 0,200 0,539 0,286 0,189 0,525
1947/53 0,304 0,115 0,581 0,405 0,122 0,473 0,292 0,209 0,499 0,303 0,195 0,497
1954/61 0,260 0,173 0,567 0,390 0,127 0,483 0,259 0,232 0,509 0,277 0,216 0,507
1962,69 0,231 0,167 0,602 0,406 0,104 0,460 0,227 0,247 0,526 0,253 0,225 0,522
1947,69 0,265 0,152 0,583 0,400 0,118 0,482 0,259 0,229 0,512 0,279 0,212 0,509

Fonte: FGV/IBRE/CCN.
* Relagdes calculodas com bose nos volores o precos correntes {médios por periodo).
Y Ver nota b da Tobelo 1 1.



formagao da renda interna e atingiu, nos anos 60, os niveis de
1939 (17%), bem como um aumento significativo dos servigos,
sobretudo nos ultimos anos. No caso do Nordeste, ao passo
que a agricultura mantém participagao virtualmente constante,
decresce acentuadamente a importancia da industria, etevando-
se sistematicamente a contribuicdao das atividades terciarias.
No Centro-Sul e, como conseqiiéncia, no Pais como um todo,
ressalta o persistente aumento do peso relativo do setor secun-
dario, refletindo o modelo de desenvolvimento seguido pela
regiao mais desenvolvida, comandado pela industrializagao
substitutiva de importagdes.

1.3 — Crescimento Econémico

Convém, no entanto, para complementar esta breve analise
da evolugao recente dos desequilibrios inter-regionais de renda
no Brasil, considerar o desempenho recente das economias do
Norte, do Nordeste e do Centro-Sul, no que diz respeito ao
crescimento dos seus produtos internos. Isto € feito a partir
das Tabelas |.4 e 1.5, respectivamente, em termos globais e
per capita.

Na auséncia de deflatores regionais e setoriais para o
periodo considerado (1947/69), foram feitas estimativas que
procuram, na medida do possivel, incorporar diferengas regio-
nais na composi¢cao do produto interno. Para o Norte e o
Centro-Sul, os deflatores produzidos para o Brasil, por setores
de atividade, foram aplicados aos valores correntes respectivos.
No caso do Nordeste, foram utilizados os deflatores, mais ade-
quados, calculados pelo IPEA, ? devidamente atualizados para
1968/69.

Da analise da Tabela .4, resultam, com efeito, algumas
constatagbes interessantes. Observe-se, inicialmente, que,
durante o primeiro subperiodo considerado (1947/53), o des-
compasso entre o crescimento verificado no Norte e Nordeste
e o do Centro-Sul foi mais acentuado, refletindo o importante
surto de desenvolvimento pela industrializagdo substitutiva de
importagdes, centrado nesta ultima regido (que ira prolongar-se,
ganhando crescente dinamismo, pela segunda metade dos anos

Ver, a respeito, David Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque,
A Industrializagdo do Nordeste, vo! 1 — A Economia Regional, Colegao
Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1971), n.° 6, p. 25.
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TABELA 1.4

BRASIL: TAXAS DE CRESCIMENTO ANUAL DO PRODUTO INTERNO
LIQUIDO REAL, A CUSTO DE FATORES, SEGUNDO AS REGIGES
E SETORES DE ATIVIDADE — 1947/69°

(em o/o)
Perfodos  Ay" Iy Sy Yy Ave Ive Sve  Yyi Acs s Scs Yes Apr )73 Snr Yor
1947/53 -2,5 5,6 1,0 0,3 1,2 2,5 3,7 2,5 4,3 10 6,8 6,6 3,4 8,8 6.3 58
1953,61 11 18 12 13 5,7 10 8,7 7.9 4,3 9.7 7.3 7.2 4,7 10 7.6 7.3
1961/69 1,2 070 23 1,9 53 27 55 52 3,0 56 4,1 4,3 3.9 53 42 4,5
1947/69 3,6 8,5 56 54 43 54 6,3 5,4 3,9 8,4 6, 6,0 4,1 8,1 6,1 5,9

Fonte: FGV/IBRE/CCN.

" Para conhecimento da metodologia vtilizcdo pora estimar os deflatores seloriais e regicncis, ver texto.
Y Ver nola b da Tabela [, 1.



LE

TABELA I.5

BRASIL: TAXAS DE CRESCIMENTO DO PRODUTO INTERNO LIQUIDO
REAL, A CUSTO DE FATORES, PER CAPITA SEGUNDO AS REGIOES
E SETORES DE ATIVIDADE — 1947/69 2

(em %)
Periodos 9y iy Sy Yy %k ive Sak YNE 9cs e Scs Yes Dpre e S Y
1947,53 -5,5 23 -2,1 -2,7 -1,0 0,30 1,5 0,30 0,70 6,2 3,2 2,9 0,3 5,5 3,! 2,6
1953/61 7.6 14,3 8,5 9,5 3,5 7.7 6,4 56 0,70 5,9 3,6 3,5 1,6 6,7 4,4 4,1
1961/69 -2,1 -2,6 -1,1 -1,5 2,7 0,30 2,9 2,6 -0,10 2,4 1,0 1,2 0,80 2,4 1,4 1,7

194769 2,30 5,0 2,2 2,1 2,0 3,0 3,9 3.0 0,70 35,1 2,8 2,8 1,1 50 3,0 2,7

Fontes: FGV/IBRE/CCN, e IBGE, Ccnses Demogréficos.

* Os produtos per capita setcriais forom colculados dividindo-se o produto, o pregos constontes, pelo populagdo regional total estimado poro
cada ano.
b 4, i, s = produlo per capita, respectivomente do ogriculturo, indistrio e servigos {ver notas b do Tobelo i. 1 e do Tobelo .2).



50), ao lado de crises de produgdo primaria que afetaram as
duas regides menos desenvolvidas, com reflexos sobre os
outros setores produtivos.

E, de outra parte, curioso verificar que, precisamente no
periodo em que tomou impulso o desenvolvimento do Centro-
Sul, firmado em rapida expansao e diversificagdo das atividades
manufatureiras, as duas regidoes menos desenvolvidas também
crescem aceleradamente, apresentando taxas de incremento
dos produtos setorial e global superiores as da regidao econo-
micamente mais avang¢ada. Tal fato poderia parecer ao obser-
vador menos avisado que as transformagdes na estrutura pro-
dutiva que entdo se operaram no Centro-Sul teriam sido com-
partilhadas pelo restante da economia, o que, na verdade, ndo
se verificou, pelo menos com a mesma intensidade. Conforme
sera visto mais adiante, as altas taxas de crescimento atingidas
pelo Norte e pelo Nordeste refletem mais fatores conjuntusais
que caracterizam a expansao e o declinio ciclicos de economias
dependentes e subdesenvolvidas — ou, no caso da Amazdnia,
ndo desenvolvida —, incapazes, assim, de provocar uma inter-
nalizagdo de suas fontes de dinamismo econdmico.

O fato de ter o Nordeste apresentado niveis de crescimento
superiores aos das duas outras regidoes, entre 1961 e 1969,
periodo reconhecidamente menos brilhante para a economia
brasileira, explica-se pela ndao ocorréncia ali de crises de pro-
dugdo agricola e pela deflagragdo de um conjunto de agdes de
governo voltadas para o desenvolvimento regional, através
sobretudo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nor-
deste (SUDENE). O impacto da terapéutica antiinflacionaria
seguida, a partir de 1964, foi, nessa regido, amortecido pelos
efeitos dos vultosos investimentos publicos e pela maior dispo-
nibilidade de crédito bancéario.®* O mesmo ndo ocorreu, em
escala significativa, no Centro-Sul, nem no Norte, e a descon-
tinuidade de crescimento verificada nessas duas regides per-
mitiu que o Nordeste se recuperasse, em termos relativos, para
exibir, em 1968/69, niveis de renda média por habitante guar-
dando, para com o Brasil, a mesma relagdo alcangada em
1939 (cerca de 48%, a pregos correntes). Se se observa que
a regido Norte apresentava, em 1939, renda per capita equiva-
lente a 74% da nacional e, em 1968/69, apenas cerca de 54%
(também a pregos correntes), conclui-se que o desenvolvimento
brasileiro no periodo 1947/69, se conseguiu estancar e, até
certo ponto, reverter a tendéncia para agravamento das desi-

% Ver, a respeito, o Capitulo IV.
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gualdades regionais que persistiu até 1953, ndo logrou atenua-
las de modo que se comparassem favoravelmente com as que
prevaleciam antes da Il Guerra Mundial.

Vale, porém, considerar, mais analiticamente, as experién-
cias de crescimento regional do periodo 1947/69, para cada
uma das regides estudadas, com énfase no caso do Nordeste,
ndao somente por se constituir a regido o caso mais dramatico
das desigualdades regionais no Brasil, como por ter sido alvo
de politicas de desenvolvimento visando ao seu soerguimento
econdmico que remontam aos fins dos anos 50.

Nao surpreendem as grandes oscilagdes de crescimento
observadas, no periodo como um todo, no Norte amazdnico.
Trata-se de uma regido ainda a ocupar, demografica e produ-
tivamente; na verdade, mais um desafio ao esforco de colo-
nizagdo do que um caso tipico de subdesenvolvimento. Sob
este aspecto, o seu desempenho econdmico dependeu de
estimulos exdgenos, especialmente da demanda externa de
produtos de especializagdo geogréfica. Esses impulsos ndo se
comunicam internamente, pela auséncia de uma trama sécio-
econdmica organizada e continua. E sua reduzida base indus-
trial, dependente do setor primario e de algumas industrias
extrativas minerais de grande porte, sofre de oscilagdes de
crescimento em grande parte reflexo* ou decorrentes das
indivisibilidades produtivas do setor industrial.

Ja o Nordeste apresenta conotagdes fundamentalmente
diferentes. E uma regido hoje com mais de 30 milhdes de
habitantes, de povoamento antigo, e que desenvolveu, desde o
século XVI, atividades econdmicas permanentes e sedentarias,
com base na agroindustria do aguUcar, na pecuaria extensiva,
no algodao, na agricultura de subsisténcia. Apresenta hoje altas
densidades demogréficas, pelo menos em sua parte oriental,
e uma relativa densificagdo e diferenciagdo de suas relagdes
econdémicas. Antecipou-se ao resto do Pais na implantagao,
apos a reforma tarifaria de 1844, das primeiras manufaturas
téxteis modernas. Apresentava mesmo, anteriormente ao pri-
meiro conflito mundial, estrutura industrial que rivalizava, quer
em valor da produgdo, quer pelo volume de emprego gerado,

t A queda de produgdao agricola do Norte, entre 1947/53, ocorreu em
praticamente todos os produtos das lavouras, sobretudo nos de maior
representatividade. A partir de 1952, verifica-se uma relativa recuperagao,
sendo importante considerar a grande expansdao da juta, que passa,
depois de 1959, a desempenhar papel preponderante na composi¢ao
do produto agricola, logo apds a produgdao extrativa vegetal. As ativi-
dades extrativas (mineral, vegetal, animal) que, em 1953, representavam
mais de 20% do produto interno regional, reduzem-se em 1962 para 11%.
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com a do Estado de Sao Paulo, ainda que mais concentrada
em géneros de industria tradicionais. A partir de entao, e em
decorréncia de um conjunto de fatores ecoldgicos, sociais,
econdmicos e institucionais, * acentua-se sua progressiva mar-
ginalizagao do processo de desenvolvimento porque vai passar
a economia brasileira, alargando-se o hiato entre seus niveis
de bem-estar e ritmo de progresso e os do Centro-Sul. Hiato
que vai atingir o seu ponto critico do inicio da década de 50.

A despeito de ter tido sua formagao econdmica comandada
de fora, nos moldes coloniais de economia de exportagao, o
Nordeste mantém, a partir deste século, elos de integragcao
progressivamente intensos com o Centro-Sul, facilitados pela
maior proximidade espacial, continuidade do povoamento e
peso econdmico relativamente significativo, de par com uma
certa complementaridade de fung¢des produtivas. A expansao
dos meios de transporte, sobretudo rodoviario, ocorrida nos
ultimos anos, ird ainda mais unir as duas regides e provocar
um complexo de inter-relagdes sociais em que a regiao mais
desenvolvida desempenha papel determinante.

O comportamento da economia do Nordeste, com efeito,
tal como refletido a partir dos dados constantes das Tabelas
i.4 e 1.5, demonstra a importéncia dessas inter-relagdes, bem
como a sua dependéncia do fendbmeno climatico das secas,
a que a imagem regional esta tao intimamente associada.

Realmente, seu desempenho pouco expressivo no sub-
periodo 1947/53 explica-se basicamente pela ocorréncia, em
1951, de uma grande estiagem, cujos efeitos se prolongaram
pelos dois anos seguintes. Naquele ano, a queda verificada
no produto real da agricultura foi de 9,9% (18% no caso das
lavouras, sobretudo as do algodao e as culturas de subsistén-
cia: feijdao, milho, mandioca), com reflexos sobre a industria
(decrescimento de 4,5%), ainda muito dependente da oferta
de matérias-primas agricolas, e até mesmo do produto interno
global. E certo que a repercussdo das secas sobre o produto,
medido a pregos correntes, € menor, uma vez que as mesmas,
afetando os quanta de producgéao, provocam, concomitantemen-
te, uma elevagao de pregos. Resultam, no entanto, em grave
calamidade social, atingindo mais intensamente as populagdes
rurais mais pobres e que produzem em grande parte para a
auto-subsisténcia. * Provocam, ademais, grandes migragoes,

Ver Capitulo II. Para uma andlise da histéria econémica do Nordeste,
veja-se Celso Furtado, Formagdo Econbmica do Brasil (Rio de Janeiro:
Editora Fundo de Cultura S.A., 1959), particularmente o Capitulo X!.

" Ver, a respeito, David Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque,
A Industrializagdo ..., op. cit., pp. 148-153.
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mormente para o Centro-Sul: na verdade, as secas de 1951 e
1958 explicam, em parte, a relativamente pequena expansao
demograéfica ocorrida na década no Nordeste (crescimento de
2,2% ao ano), se comparada com a do Brasil (3,1%).

Em contrapartida, a fase de dinamismo econdmico obser-
vada no subperiodo seguinte (1954/61) reflete um conjunto de
fatores conjunturais favoraveis, de que certamente nao estdo
ausentes certas caracteristicas do sistema econdémico brasi-
leiro de entdo, tais como a euforia inflacionaria e a ideologia
desenvolvimentista. Entre esses fatores, cabe mencionar: (a) a
grande recuperagdao da produgdo agricola em 1954, que re-
percute mais sobre o produto real do que sobre o medido
pelos valores correntes, dados os seus efeitos-pre¢co adversos:
(b) a crise de produgdo primaria associada a seca de 1958,
que foi superada, com grande vantagem, pela espetacular
recuperagdo de 1959; (c) um surto industrial em parte reflexo
do ocorrido no Centro-Sul, e até certo ponto autébnomo, com
algumas modificagdes na estrutura produtiva, de que resultou
menor dependéncia das atividades secundarias com relagdo a
base agricola regional; (d) a grande expansdo das exporta-
¢oes, internacionais quanto inter-regionais, que tradicional-
mente se constituiram para a regidao fator decisivo de cres-
cimento.

Considerando-se, finalmente, o subperiodo 1961/69, evi-
dencia-se uma grande perda de dinamismo da industria, que
somente comecga a refletir, ao nivel da producao, os investi-
mentos setoriais estimulados pelos incentivos fiscais, adminis-
trados pela SUDENE, 7 a partir de 1967. E nessa fase que ocorre
uma grande expansdo das importagdes regionais de manufa-
turados, provenientes do Centro-Sul, em parte inibidora da
indtstria regional, incapaz de competir, em custo e qualidade,
com o parque fabril mais vigoroso, diversificado e eficiente,
formado na regido mais desenvolvida. Fatores como a redugao
dos custos de transporte, decorrente da implantagdao de mo-
derna rodovia inter-regional pavimentada, a Rio—Bahia, a
retracdo da demanda dos produtos industrializados no Centro-
Sul e sua dinamizagdao no Nordeste, decorrente dos investi-
mentos publicos e privados orientados pela politica de desen-
volvimento regional entdao adotada, respondem por essa expan-
sdo, que vai, inclusive, provocar, a partir de 1965, deficit
vultoso no balango comercial da regido, antes equilibrado pela
compensagao entre o saldo obtido no exterior do Pais, e o

7 Ver os Capitulos 1ll e {V.



deficit inter-regional. * Com efeito, j& em 1961, as importagdes
de manufaturados provenientes do Centro-Sul representavam
38% da oferta regional global de manufaturados, atingindo
0s 46% em 1967.* E isto ocorreu, também, para manufaturados
que a regiao tradicionalmente produzia, tais como os produtos
téxteis e alimentares. Desnecessario se faz mencionar que,
nesse periodo, as exportagdes inter-regionais de manufatura-
dos decresceram fortemente.

O que, na verdade, permitiu que a economia regional
tivesse, nesse periodo, crescimento relativamente satisfatério
foi, de um lado, o bom desempenho do setor agricola — néao
houve entao nenhuma estiagem de vulto —, ocorrido mais
para aqueles produtos de subsisténcia, destinados ao auto-
consumo ou aos mercados locais e, do outro, a persistente
expansao das atividades terciarias.

Na verdade, com relagdo ao setor de servigos, é curioso
mencionar que, diferentemente do que ocorreu no Norte, no
Centro-Sul e, por isso mesmo, no Pais como um todo, seu
desempenho no Nordeste supera, no periodo 1947/69, o das
outras atividades produtivas, o que conduziria a hipétese pouco
ortodoxa de que teriam sido os servigos o setor de ponta da
economia regional.

No entanto, a crescente inter-relagdo entre o Centro-Sul
e o Nordeste, engendrando nesta ultima regido atividades re-
flexas e dependentes das que se desenvolvem no nucleo de
comando da economia nacional e, por outro lado, a atuagao
compensatoria do setor publico, em épocas de crise na pro-
dugao regional, motivadas pelas secas, parecem explicar a
maior estabilidade e dinamismo do terciario. E o caso da ex-
pansao das atividades de apoio ao alargamento, no Nordeste,
do mercado atendido com importag¢des inter-regionais — trans-
porte, comunicagdes, intermediarios financeiros, comércio —
e do dispéndio publico direto, inicialmente destinado a atenuar
os efeitos sociais das estiagens e, mais recentemente, orien-
tado para o desenvolvimento da infra-estrutura econémico-social
e de atividades diretamente produtivas.

Um aitimo comentario com relagdo ao comportamento do
produto per capita, nas trés regides. Seu crescimento, maior
no Nordeste do que no Brasil, evidencia ter sido menor nessa

5  Veja-se David Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque, A Indus-
trializagdo ..., op. cit., Capitulo IV.
% Idem, p. 181, Quadro 6.10.

19 Para uma andlise do pape! exercido pelas transferéncias inter-regionais
de renda pelo setor publico, ver o Capitulo IV.
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regiao o crescimento demografico. Ignorando a hipétese se-
gundo a qual as emigragdes transferem para fora do Nordeste
populagbes mais aptas e potencialmente mais produtivas, €
fora de duvida que tém exercido papel de amortecedor das
desigualdades regionais. A elevagao das taxas de crescimento
demogréafico no Nordeste, revelada pelo censo de 1970 (de
2,2% ao ano entre 1950 e 1960 para 2,5% na década seguinte),
decorre, em grande parte, da auséncia, entre 1959 e 1969, de
secas. Nao significa, de outro lado, que a agropecuaria tenha
conseguido absorver produtivamente os excedentes de mao-
de-obra rural, dado que seu crescimento se deu mais por in-
corporagdo de novas terras as atividades agricolas e por
maior intensificagdo do uso do fator trabalho, do que por au-
mento significativo do emprego no setor primario. Houve, assim,
uma modificagdo na diregao dos fluxos populacionais, que
em grande parte se internalizaram, acentuando as migragdes
do campo para as cidades. Provocando, ademais, uma exacer-
bagado do subemprego urbano e um agravamento da desigual-
dade na distribuigao pessoal da renda urbana, sobretudo no
setor terciario. O fato de a industria regional ter-se revelado
incapaz de absorver esse contingente de mao-de-obra que
afluiu para as médias e grandes cidades do Nordeste — o
mesmo ocorrendo com as atividades terciarias organizadas —
agravou a dualidade estrutural ja existente na economia ur-
bana, particularmente nos servigos, entre um segmento mo-
derno e institucionalizado e outro, de baixissima produtividade,
formado pela mao-de-obra marginal e subutilizada que emigrou
do meio rural. Esse entumescimento do terciario constitui-se,
ademais, uma explicagdo subsidiaria da expansao ocorrida no
produto dos servigos e para a virtual estagnagao dos seus
niveis de produtividade média. "

1.4 — Projecoes Historicas do Crescimento para 1980

Com vistas a aquilatar a evolugao dos desniveis regionais
de renda no Brasil, a manterem-se as tendéncias histéricas
do comportamento do produto interno observadas no periodo
1947/69, foram feitas projegdes para 1970 e 1980, através do

11 Ver, a respeito, David Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque,
A Industrializagao ..., op. cit., pp. 53-64 e, também, CONDEPE, Plano
de Acao Coordenada (PRAC): 1972-1975, versao preliminar, vol. 1
(Recife, 1971), pp. 49-51.
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ajustamento de fungdes exponenciais aos dados estimados, a
pregos constantes.

Adotou-se funcao do tipo:

Y ol

onde Y valor do produto interno real anual, por setor
de atividade e regidao, em CrS bilhdes de
1967;

t; = tempo (1947 = 1);
«, 3 = parémetros.

Os resultados obtidos para « e 8, pelo método dos minimos
quadrados, constam da Tabela |.6 e foram utilizados para esti-
mar os produtos internos setoriais e regionais que constam
da Tabela 1.7, apresentados em USS bilhdes de 1967.

A Tabela [.8 estima os produtos per capita decorrentes
das projegoes obtidas, também em dolares americanos de 1967,
nas regides, o que permite acompanhar quais seriam os des-
niveis de renda em 1980, mantidas as tendéncias observadas
historicamente.

Depreende-se das projegdes para 1980 que, mantidos os
desempenhos de crescimento observados para os produtos
internos e os contingentes demograficos regionais, as desigual-
dades espaciais na distribuicdo da renda nacional viriam a
institucionalizar-se, apresentando, mesmo, tendéncias para
uma progressiva exacerbagao. Com efeito, se bem que a parti-
cipagdo do Norte na formagdao do produto regional (Yy/Yyz)
devesse elevar-se dos 0,020 observados em 1947/69 (Tabela
I.1) para cerca de 0,025, a do Nordeste se reduziria dos 0,142
para os 0,139, diminuindo, ademais, a participagao regional no
produto industrial (/xg/lsz). Em termos per capita, por outro
lado, se o Norte elevaria sua renda média por habitante para
61% da nacional (porcentagem que atingiu entre 1954/61:
Tabela 1.2), a do Nordeste se situaria em torno dos 47%,
mantendo a mesma relagdo para com a nacional observada
historicamente (Tabeila 1.2).

Nesta perspectiva, o problema do atraso relativo do Nor-
deste mais uma vez sobressai como o mais sério e, certamente,
0 mais desafiador, dada a importancia da regidao, quer do
ponto de vista demografico, quer econdmico-social, se com-
parada com o Norte do Pais. Forcoso € reconhecer, ademais,
que seu desempenho, mais favoravel que o do Centro-Sul entre
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TABELA 1.6

VALORES OBTIDOS PARA OS PARAMETROS « E p§ DE FUNGAO
EXPONENCIAL ® AJUSTADA AS ESTIMATIVAS DO PRODUTO
INTERNO LIQUIDO REAL, A CUSTO DE FATORES, SEGUNDO

AS REGIOGES E SETORES DE ATIVIDADE — 1947/69

Paramelros Ay Iy Sy ANE IVE SVE Acs s Scs
[e3
{Cr$ bilhdes de 1967) 0,105 0,0322 0,206 1,22 0,274 113 4,66 2,62 8,09
B 1,05 1,10 1,07 1,05 1,06 1,07 1,04 1,08 1,06

W= 083 (2= 086 (2= 094 (2= 0951 [*= 093) (2= 098 (2= 098 [(r*= 098) {r* = 0,98)

8 Y = ofti onde Y = Pllcf, real; t = tempo (1947=1).
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TABELA 1.7

BRASIL: PROJEGOES HISTORICAS DO PRODUTO INTERNO
LIQUIDO REAL, A CUSTO DE FATORES,
POR SETORES E REGIOES,
PARA 1970 E 1980

(valores em USS bilhdes de 1967) 2

Anos AN 5Y Sy Yy ANE Ive S\xe YNE Acs fcs Scs Ycs Apr 19173 Sor Yar

1950 0,0641 0,0217 0,135 0,221 0,896 0,200 0,819 192 2,97 2,06 557 10,06 393 2,28 4,53 128
1960° 0,120 0,101 0,321 0,542 1,32 0,432 1,76 3,51 4,45 483 11,2 20,5 589 536 133 24,6
1970° 0,173 0,190 0,543 0,906 2,13 0,066 3,08 587 6,63 9,63 19,0 35,3 8,93 10,5 22,6 42,0
1980° 0,270 0,503 1,03 1,80 3,42 1,21 592 10,6 972 20,1 34,3 64,1 134 21,8 41,2 76,4

Fontes: FGV/IBRE/CCN; Tabela I.6.

* Taxa de paridade de Cr$ 1.764/US$ 1,00, estimada pelo IPEA[/INPES (Ver David E. Goodman e Roberfo Cavalcanti de Albuquerque, A
Indusirializagdo ..., op. cit, p. 55).

b Valores observados,

° Para a metodologia utilizada nas projegdes, ver texto.



TABELA 1.8

BRASIL: PROJEGOES HISTORICAS DO PRODUTO INTERNO
LiQUIDO REAL, A CUSTO DE FATORES, PER CAPITA,
SEGUNDO AS REGIGES, PARA 1970 E 1980

(valores em US$ de 1967) @

YN Y Y
Anos 1A% YNE Yes Yur N VE <5

Yar YBR YBR
1950° 120 106 330 247 0,485 0,429 1,34
1960° 208 157 446 346 0,601 0,453 1,29
1970° 248 204 567 444 0,558 0,459 1,27
1980° 351 288 762 606 0,606 0,475 1,2

Fontes: FGV/IBRE/CCN; FIBGE, Censos Demogrdficos de 1950, 1960 e 1970.

® Ver nota a Tabela I.6.

Y Valores observados.

© Pora a estimativa da populagdo para 1980, projetaram-se as toxas de crescimento ve-
rificodas entre 1960 e 1970 (ver texto para a metodologia de proje¢do do produto
para 1970 e 1980).

1961 e 1969, explica-se mais por uma descontinuidade de
crescimento verificada no Centro-Sul do que por uma dinami-
zacao de seu desenvolvimento; que o crescimento demogra-
fico nordestino, a julgar pelos dados do censo de 1970, ace-
lerou-se decididamente, ao contrario do que ocorreu na regiao
mais desenvolvida; e que o espetacular surto de crescimento
por que passou o Centro-Sul, a partir de 1968, nao teria sido
ali acompanhado por euforia econdmica semelhante. E certo
que o esforgo de investimento, sobretudo industrial e de com-
plementagdo da infra-estrutura econdmico-social, comandado
pela SUDENE, comegou a repercutir sobre os niveis de pro-
dugao regional, de modo mais significativo, a partir de 1969.
Essas repercussoes foram, no entanto, parcialmente anuladas
pela seca de 1970 e suas profundas repercussdoes sobre a
produgdo agricola, !> e nada assegura que tenham sido sufi-

12 Estimativas elaboradas com base nos dados disponiveis sobre a pro-
dugdo das lavouras do Nordeste em 1970 indicam que a queda de
produgao agricola verificada em 1970 foi da ordem dos 16%, incidindo
mais dramaticamente sobre o algoddao e as culturas de subsisténcia.
Sob este aspecto, o impacto da seca de 1970 — geograficamente, uma
estiagem cearense, com extensdes importantes no Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco e Piaui — foi algo menor que os de 1951 e 1958,
que acarretaram queda da produgao das lavouras de 18 e 17%, respec-
tivamente. Ver Dirceu Pessoa e Cldvis Cavalcanti, Cardter e Efeitos
da Seca Nordestina de 1970 (Recife: SUDENE/SIRAC, 1973), p. 87.
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cientes para propiciar ao Nordeste condigbes de crescimento
persistente, elevado e auto-sustentado.

-

i.5 — O Caso do Nordeste: Capacidade para

Acelerar Seu Crescimento

Caberia entdo indagar qual a viabilidade de se obter para
o Nordeste, nesta década, uma aceleragdo de suas taxas de
crescimento econdmico. Mais explicitamente, qual o esforgo
que a regido e o Pais teriam de fazer com vistas a atingir,
por exemplo, taxas anuais de crescimento para o Nordeste da
ordem de 10%?

Na analise que se segue, considera-se que o hiato inves-
timento-poupang¢a ccorrido na regido devera ser preenchido
com transferéncias inter-regionais de poupangas, a exemplo
do que vem ocorrendo nos ultimos anos. '* Ignora-se, portanto,
o limite de poupanga que, nas formulagbes agregadas de cres-
cimento, normalmente determina a capacidade de investir, e
adota-se modelo macroecondmico muito proximo do apresen-
tado por Chenery e Strout, * destinado a analisar, em termos
quantitativos, o processo de desenvolvimento com influxos de
capital externo.

Parte-se de hipodtese, do tipo Harrod-Domar, segundo a
qual um dado volume de investimento se faz necessario para
que se obtenham aumentos do produto, ou seja:

V=Y. + L 3 1, onde k= " (1)
! ° k 1= T Yy — Yi—

Introduz-se, em seguida, um limite & habilidade para in-
vestir, refletindo a capacidade de absorgao de capital, dada a
disponibilidade de fatores de produgdao complementares:

ly=(1+b)I_, (2)
I+ Ver, a propésito, o Capitulo V.
11 Hollis B. Chenery e Alan M. Strout, “‘Foreign Assistance and Economic

Development”, in The American Economic Review, vol. LVI (setembro,
1966), pp. 679-733.

22



onde b é a taxa mais alta de crescimento do investimento
observada em periodo historico recente.

Determina-se, finalmente, a taxa de crescimento a
atingir-se, r:

Y= (141 Y., (3)

PressupoOe-se, portanto, que o crescimento limita-se, pri-
meiramente, pela habilidade para investir (2), até que o volume
do investimento, como razdao do produto, venha a ser equiva-

lente a kr, 0 que é necessario para assegurar o crescimento
do prcduto definido como o objetivo perseguido. Chegar-se-a
assim a um ano m, em que o volume de investimento permite

obter a taxa de crescimento do produto, r:
1, = kY, (4)
Deduz-se, a partir de (1), (2), (3) e (4), que:

Yo =Y, (—b——) ,onder, = I,/kY,, (5)
b —rn
e que:
i T _
"= (14 b= L. b _r°>,onder"=rm (6)
Io ro b—r

podendo-se, assim, determinar, resolvendo (6) para m, o pe-
riodo de tempo necessario para que se alcance taxa de cresci-

mento do produto igual a r. '3

A estimativa para o Nordeste dos parametros estratégicos
k e b baseia-se em pesquisa sobre o produto e a formagéao
de capital regionais, no periodo 1965/69, produzida pela
SUDENE. ¢

Cabe aqui ressaltar que os valores para o produto (Pro-
duto Interno Bruto, a custo de fatores) diferem sensivelmente
das estimativas, a pregos correntes, da Fundagao Getulio
Vargas, utilizadas neste estudo, sobretudo a nivel setorial. Além
do mais, os indices de crescimento do produto real para o

i%  Esta ¢ a Fase | do modelo de Chenery e Strout, em que o crescimento
depende da habilidade para investir. Veja-se o artigo citado, p. 687.

1 Ver MINTER/SUDENE, Produto e Formagao Bruta de Capital do Nordeste
do Brasil, 1965-1969 (Recife, 1971).
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periodo 1960/68, elaborados pela SUDENE, ¥ apresentam taxa
de crescimento acumulativo anual superior aos estimados neste
estudo (6,4 contra 5,4%). Na impossibilidade de compatibilizar
as duas séries de dados, os calculos de k e de b, apresentados
a seguir, consideraram tanto as estimativas do produto quanto
as de formagao de capital que resultaram do estudo da
SUDENE, se bem que sejam posteriormente utilizados para
projecbes a partir do valor do produto regional para 1970 cons-
tante da Tabela [.7. 1%

Os resultados, para o periodo 1965/69, obtidos para k e b,
foram de 3,2 e 0,12, respectivamente. O valor para k esta
abaixo da meédia para 31 paises subdesenvolvidos a que che-
garam Chenery e Strout, que foi de 3,5, se bem que sensivel-
mente superior ao que aqueles economistas encontram para o
Brasil, no periodo 1957/62, da ordem de 2,6.!* O valor para
b pressupde, consistentemente com a hipétese formulada quan-
to & habilidade regional para investir, que o crescimento do
investimento nao foi limitado, no periodo 1965/69, pela dispo-
nibilidade de poupangas, 0 que é aceitavel, dadas as vultosas
transferéncias de renda efetuadas pelo setor publico e a dis-
ponibilidade de recursos dos incentivos fiscais para investi-
mentos privados, no periodo. **

Fixando-se como objetivo um valor para r de 0,10 (taxa
de crescimento do produto de 10% ao ano), e resolvendo-se
(1) a (6), com base em 1970 (Y, = Y,,;,), chega-se & concluséo
de que o Nordeste poderia atingir crescimento do produto de
10% ao ano em 1978, quando (/,/Y,) atinge o valor de 0,32

(isto é kr). Nesse ano, o produto regional seria equivalente a
duas vezes o de 1970 (Y,, = 2Y,). As estimativas relevantes que
resultaram deste exercicio constam da Tabela 1.9.

17 Ibid., p. 21.

18 Como, em 1970, ocorreu grande crise de produgao agricola, motivada
pelas secas, desconsiderada nas projegdes da Tabela 1.7, pode-se
especular que o produto apresentado para aquele ano seja compativel
com o esperado a partir dos dados da pesquisa da SUDENE.

19 Chenery e Strout, op. cit., p. 706. O valor de k para o Brasil, no
periodo 1965/69, estimado com base nas contas nacionais publicadas
pela Fundagao Getulio Vargas foi de 2,0. Isto evidentemente implica
que as transferéncias de poupangas do Centro-Sul para o Nordeste
estariam tendo ali uma aplicagdo menos eficiente da que se verificaria
na regiao mais desenvolvida.

20 Ver Capitulo IV.
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TABELA 1.9

NORDESTE DO BRASIL: PROJEGAO DO CRESCIMENTO DO PRODUTO
INTERNO LIQUIDO, A CUSTO DE FATORES, COM BASE
NO MODELO CHENERY-STROUT (CRESCIMENTO
LIMITADO PELO INVESTIMENTO) 2

Discriminagdo Simbolo Valor
Relagdo Incremental CopitalfProduto, 1965/69 k 3,2
Taxa de Crescimento do Investimento Bruto,
1965/69 b 0,12
Taxa de Crescimento do Produto a Atingir-se T 0,10
Valor do Produto Interno Lliquido, c.f., em
1970 Yo US$ 5,87 bilhdes®
Ano em que r = 0,10 m 1978
Valor do Produto Interno Liquido, c.f., em v
1978 m US$ 11,7 bilhdes®
Esforgo de Investimento Necessdrio para Atfin-
gir-se T T=t-1
x It US$ 18,8 bilhdes”
T=o0
Valor do Produto Interno Lliquido, c.f., em
1980 Y, = 1980 US$ 14,2 bilhdes®
Taxo de Crescimento do Produto Interno Li-
quido c.f., entre 1970 e 1980 r 0,092
® Ver texto.

® US$ de 1967 (ver Tabela 1.7).

Na auséncia de quaisquer informagdes sobre a capacidade
regional de poupancas, seria evidentemente mera especulagao
a tentativa de determinar qual o influxo de capital que a regiao
teria de receber para atingir os niveis de desempenho econd-
mico previstos na Tabela 1.9. Chenery e Strout chegaram a
um valor médio de 0,12 para a propensao média a poupar dos
paises subdesenvolvidos, e de 0,19 para a marginal. ! E fora
de duavida, por outro lado, que para obter-se, entre 1965 e 1969,
uma taxa média de investimento (/,/Y,) da ordem de 0,25 e
um crescimento do produto de cerca de 8% ao ano (r = 0,08),
o Nordeste deve ter recebido um influxo liquido de renda con-

21 Chenery e Strout, op. cit., p. 684.
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sideravel. Caso a regiao tenha capacidade de poupanga nos
niveis encontrados por Chenery e Strout para os paises sub-
desenvolvidos, a necessidade de financiamento externo para
uma formagdo de capital da ordem de US$ 18,8 bilhdes, na
década de 70 (até 1978), devera ser de cerca de USS 9 a
10 bilhdes, equivalentes a mais de um quinto do produto na-
cional estimado para 1970 (Tabela 1.7) e a quase duas vezes
o produto interno regional, desse mesmo ano.

1.6 — Projecoes Alternativas de Crescimento
com Vistas a Atenuacao, em 1980,
das Desigualdades Regionais

Retomando, nessa perspectiva, 0 problema das desigual-
dades regionais, considerem-se finalmente as projegdes para
1980, constantes da Tabela |.10. Para sua elaboragao, incorpo-
raram-se as projegoes para o Nordeste constantes da Tabela
1.9 e se admitiu um crescimento da ordem de 9% ao ano
para o Norte e de 8% ao ano para o Pais como um todo.

Os resulitados obtidos na Tabela |.10 prevéem uma atenua-
¢ao dos desequilibrios regionais, se comparados com as pro-
jecOes histéricas anteriormente elaboradas (Tabelas |.7 e 1.8),
sobretudo no caso do Nordeste, cuja renda per capita elevar-
se-ia para cerca de 54% da nacional, se bem que ocorra uma
ligeira queda na participagdo da regido Norte, devida mais a
sua maior expansdo populacional — imprescindivel para viabi-
lizar ali uma melhor adequagao entre os fatores de produgao
— do que por auséncia de dinamismo econdmico.

Conclui-se da analise apresentada neste capitulo que a
corregdo das desigualdades regionais, dos niveis das que
ocorrem presentemente no Brasil, exige um grande esforgo
de todo o sistema social. A despeito da viabilidade financeira
de politicas de desenvolvimento visando a supera-las, outros
limites, impostos pela prépria mecanica do crescimento re-
gional, a par das multiplas inter-relagées que se engendram
entre a regido mais desenvolvida e as menos avangadas, deter-
minam resisténcias para uma rapida modificagdo das situagdes
prevalecentes. Transtormagdes que, a despeito de sua neces-
sidade politica e dos objetivos explicitos de integragdo na-
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TABELA 1.10

BRASIL: PROJECAO ALTERNATIVA DE CRESCIMENTO DO PRODUTO
INTERNO LiQUIDO GLOBAL E PER CAPITA, A CUSTO DE FATORES,
SEGUNDO AS REGIGES, PARA 1980

Yy YyE Yes Yuu Yy YNE Yes Ypr N YNE Ycs
Ano Em US$ bilhoes de 1967* Em US$ de 1967 Yar Ypr YR

]
1980 2,14 14,2¢ 74,4 93,7 417 386 842 720 0,579 0,536 1,17

® Ver Tabelo I.7.
Y Ver Tabela !.8.
® Ver Tabela 1.9.



cional, nao se processam a curto prazo ou, pelo menos, com
a velocidade desejada. Na verdade, numa primeira fase (que,
geralmente, ndo se esgota no espago de uma década), trata-se
muito mais de propiciar as condi¢gdes para aceleragdao dos
niveis de crescimento e de frear a tendéncia para uma exacer-
bagdo dos desequilibrios presentes, do que propriamente de
superé-los. Nessa perspectiva, a experiéncia brasileira parece
haver logrado éxito, na ultima década, sobretudo no caso do
Nordeste, devendo, no entanto, exigir, nos anos 70, agao igual-
mente vigorosa visando a corregao progressiva das desigual-
dades espaciais de renda.
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CAPITULO Il — ANALISE DAS CAUSAS DOS
DESEQUILIBRIOS REGIONAIS

2.1 — Introducao

Se duas regides quaisquer — que podem ser dois paises
distintos — exibem, ao longo do tempo, diferentes padrdoes de
comportamento da renda e produto, em um caso O progresso
econdmico revelando-se mais acentuado que no outro, aparen-
lemente deve-se buscar na dotagdo e no uso dos recursos
produtivos a raiz do fendmeno da disparidade. Esse comentario
preliminar, que dispensa maior elaboragdo, orienta o presente
estudo na parte referente a investigagdo das causas dos dese-
quilibrios regionais no Brasil. Basicamente, serdo aqui exami-
nados apenas condicionantes de natureza mais econdmica, ai
englobados fatores demogréficos; todavia, lembrando a adver-
téncia de Myrdal de que, no sistema social, as condigdes
econdmicas nao tém precedéncia sobre as outras, ! fatores de
natureza mais ligada a atividades, comportamento e institui-
¢Oes poderdo ser invocados para assumir a responsabilidade
dos desniveis de renda por habitante no panorama regional
brasileiro. Neste particular, o trabalho contém uma lacuna in-
tencional. No esforco de exploragdo das causas do atraso
relativo do Nordeste e do Norte, por outro lado, uma fonte de

! G. Myrdal, Asian Drama, vol. lll (New York: Pantheon, 1968), p. 1860.
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inspiragdo pode ser encontrada em Singer* e no Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN),*
ambos, porém, versando apenas sobre a primeira regido. Como
o carater de generalidade e atualidade desses trabalhos é no-
tavel, a metodologia por eles empregada pode fornecer orien-
tacdo para a andlise a que se procedera adiante.

2.2 — Panorama da Evolucao das Disparidades

Um primeiro aspecto que compete verificar nessa procura
de causas dos desniveis regionais de renda no Brasil é saber
até que ponto as desigualdades tendem a autocorregéo, indi-
cando os fatores que agem nesse sentido — ou se, ao contrario,
as desigualdades tém-se agravado, sem permitir antever a exis-
téncia de fatores que freiem seu curso.

O rationale para verificagdo do ponto em debate é definido
pelo fato de que as causas dos desequilibrios podem pertencer
a mecanismos que agem espontaneamente, visando a alcangar
novas posi¢oes de equilibrio; ou que agiriam para acentuar as
disparidades. No fundo, o que sc csta discutindo ¢ saber se
a mobilidade de recursos produtivos — recursos que aparen-
tam ser os responsaveis basicos pela desigualdade de rendas
— atua com rapidez e intensidade suficientes, de modo a
compensar a intervengao de condi¢des dindmicas proprias que
provocam aumento relativamente mais acelerado de recursos,
bem como progresso tecnolégico, nas regidoes mais ricas em
expansao; ou se a presenga de barreiras regionais € tal que
impede que o estimulo de crescimento se comunique, via
mobilidade de fatores, na direcdo das regides menos afortu-
nadas. * No caso brasileiro, tem-se admitido, em algumas oca-
sides, que os processos de criagao de desigualdades tendem a

2 H. W. Singer, Estudo sobre o Desenvolvimento Econdémico do Nordeste
(Recife: CONDEPE, 1962), reproduzido em Singer, International Develop-
ment: Growth and Change (New York: McGraw-Hill, 1964), p. 221-290,
de onde serdo feitas as referéncias.

GTDN, Uma Politica de Desenvolvimento Econdémico para o Nordeste
(2.2 ed.; Recife: SUDENE, 1967).

! As idéias acima sdo lembradas por J. G. Williamson, no seu interessante

“Regional Inequality and the Process of National Development”, in
Economic Development and Cultural Change, vol. 13, n.° 4, Parte |l
(julho de 1965).
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ser cumulativos e de dificil reversao, * sugerindo a operagao
de fatores que limitam a mobilidade interna de fatores. Seme-
lhante é a tese de Myrdal acerca dos chamados efeitos regres-
sivos, de acordo com os quais os movimentos de fatores —
mao-de-obra, capital, bens e servigos — ‘“‘ndao impedem, por
si mesmos, a tendéncia natural a desigualdade regional’. *

Na tentativa de testar a validade dessas assertivas, em-
pregou-se um modelo para medigcao do grau de desigualdade
regional, que & versdo ligeiramente modificada do proposto
por Williamson.” O modelo baseia-se no calculo do valor de
um coeficiente ponderado de variagdo (V.), tomado a partir de
informagoes sobre renda per capita e participagao regional na
populagao nacional. Explicitamente, define-se o coeficiente de
variagdo como sendo:

“_, [ = )_”2 fi/n
v o= Y

w

Y

onde y; — renda per capita da regiao i; y renda per capita
nacional; f; = populagao da regiao i; n populagao nacional.

O parametro V,. mede a dispersdao dos niveis de renda re-
gional per capita relativa a renda média nacional, cada desvio
regional vindo ponderado pela participagao da regiao no efe-
tivo demografico do éaais. Pela definigdo de V,, quanto maior
seu valor, tanto mais amplos os diferenciais de renda geo-
grafica.

Deixando a margem problemas referentes as limitagoes
envolvidas no uso do coeficiente, pode-se verificar, com o
auxilio da Tabela Il.1, que a situagdo brasileira tendeu_a_exibir
uma desigualdade marcadamente ascendente (V, crescente)
entre 1939 e 1955, para dai ocorrer certa corregao 0s desni-
veis, embora com periodos curtos de mudangas de tendéncia
(1960/63 e 1965/69). O teste geral de Williamson, na realidade,
indica um padrdao de comportamento para V, em forma de U

Cf. GTDN ..., op. cit., p. 9. Celso Furtado, A Operagdao Nordeste (Rio
de Janeiro: Instituto Superior de Estudos Brasileiros, 1969), p. 14, afirma:
“A desigualdade econémica, quando alcanga certo ponto, se institucio-
naliza’.

% G. Myrdal, Teoria Econdmica e Regibes Subdesenvolvidas (Rio de Janeiro:
Saga, 1965), p. 53.

J. G. Williamson, op. cit., p. 5.
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invertido e isto, ao que parece, vale para o panorama brasileiro.
No estudo de Williamson, ademais, trabalhando com Estados
— aqui a desigualdade é medida tomando como pontos de
referéncia grandes regides —, os valores de V., para o Brasil
estdo sempre acima de 0,500, subindo de 0,502 em 1939 até
0,781, em 1952, dai tendendo a baixa (0,635 em 1958 e 0,663
em 1959, ultimos anos da série de Williamson). 8

Pela evidéncia fornecida através da Tabela Il.1, que lamen-

tavelmente so retrata a situagao observada até 1969, em virtude
da descontinuidade nas informagoes de renda e produto do
Brasil a nivel regional,? é forgoso reconhecer que o sistema
econdmico do Pais j& dava sinais de melhoria desde 1955,
~qguando as desigualdades atingiram ponto critico. Tomando por
base a evolugdo de V,, por outro lado, ndo se pode assegurar
que o efeito de politicas deliberadas de corre¢cdo de desigual-
dades tenha agido como refor¢o daquela melhoria. Com efeito,

entre 1955 e 1959 — periodo no qual ainda ndo se haviam
empregado no Brasil os instrumentos tipicos de politica de
desenvolvimento regional —, o valor do indice ja descera

de seu apice até quase o nivel encontrado em 1947. Durante os
anos 60, quando mais intensa foi a atividade de recuperagao,
registra-se uma errética flutuagao de V., tendendo de certa
maneira a estagnagao no patamar de 0,38, mas com possibili-
dades mesmo de ascensdao subseqiiente. E plausivel supor,
desse modo, que movimentos migratérios de capital e trabalho
possam haver impedido que as disparidades regionais se agra-
vassem, devendo encontrar-se no uso feito desses recursos a
propria natureza do problema das desigualdades. '® Entretanto,

3

9

10
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A divergéncia é facilmente explicavel, porquanto a dispersao estadual
em torno da renda per capita nacional oscila muito mais do que a
dispersdao das grandes regides. No dizer da CEPAL, “... al hacer
comparaciones regionales, es preciso tener presentes dos tipos de
problemas. Primero, mientras mayor sea el nimero de ‘regiones’ mayor
serd el margen de variacion en los respectivos niveles de ingreso, lo
cual es evidente, ya que la combinacion de unidades promedia los
extremos", La Distribucion del Ingreso en América Latina, Nagoes Unidas
(New York: CEPAL, 1970), p. 114.

Existem dados regionais mais recentes — s6 para o Nordeste, elaborados
pela SUDENE —, nao se podendo utilizar a informagao pela compara-
bilidade, que ficaria comprometida, com outras regioes.

Minoru Tachi, ‘‘Regional Income Disparity and Internal Migration of
Population in Japan", in Economic Development and Cultural Change,
vol. XIl, n® 2 (janeiro de 1964), pp. 186-204, analisando elementos rela-
tivos ao Japao, conclui que a evidéncia empirica parece confirmar a
hipétese de que o mecanismo migratério de populagao € um movi-
mento para produzir tal distribuicdo de populagdo que nivele as dispa-
ridades de renda entre areas diferentes do Pais.



TABELA 1.1

BRASIL: INDICES DE DESIGUALDADES REGIONAL, TOTAL
E SEGUNDO AS REGIGES — 1939 E 1947/69 °

fndices de Desigualdades

Anos
Norte Nordeste Centro-Sul Brasil (V)

1939 0,049 0,31 0,24 0,40
1947 0,068 0,33 0,26 0,42
1948 0,083 0,34 0,27 0,44
1949 0,094 0,35 0,28 0,46
1950 0,098 0,34 0,28 0,45
1951 0,092 0,35 0,28 0,46
1952 0,092 0,36 0,28 0,46
1953 0,099 0,37 0,30 0,49
1954 0,100 0,36 0,30 0,48
1955 0,100 0,37 0,30 0,49
1956 0,077 0,36 0,29 0,47
1957 0,058 0,35 0,28 0,45
1958 0,071 0,36 0,28 0,46
1959 0,081 0,34 0,27 0,44
1960 0,075 0,30 0,22 0,38
1961 0,063 0,31 0,23 0,39
1962 0,087 0,29 0,246 0,38
1963 0,089 0,30 0,26 0,38
1964 0,093 0,29 0,22 0,37
1965 0,089 0,28 0,22 0,37
1966 0,089 0,30 0,23 0,39
1967 0,096 0,28 0,22 0,37
1968 0,090 0,29 0,22 0,38
1969 0,090 0,30 0,22 0,39

Fontes: FGV/IBRE/CCN e FIBGE.

* Vide texto para informagdo sobre os indices.

pode-se especular sobre se novas desigualdades — talvez mais
intensas até — nao teriam emergido durante os anos 60, na
auséncia de politicas de desenvolvimento regional. E licito
admitir que houvesse sido este o0 caso; mas nao se dispde
da minima base de referéncia de modo a rejeitar completa-
mente a hipotese de que as disparidades inter-regionais de
renda acionaram dispositivos que levaram a sua redugéo. Acres-
cente-se, por fim, que aceitando V,, como um indicador de
desigualdades regionais, ndao se pode atribuir somente a descon-
tinuidade de crescimento brasileiro, entre 1961 e 1967, quando
0 produto per capita cresceu a taxa anual de 0,7%, a origem
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de correcbes dos desniveis de renda como decorréncia do
desempenho mais satisfatério de uma regiao atrasada. De fato,
o fendmeno de corregdo manifesta-se na segunda metade do
decénio de 50, sugerindo que o agugamento das disparidades
tora ocorréncia semeada pelo surto de desenvolvimento do
Pais observado no ultimo pés-guerra. E que, com o assenta-
mento da expansdo econémica em bases mais efetivas, a exces-
siva concentragdo inicialmente registrada pode parcialmente
superar-se pelos mecanismos de transmissdo inter-regional do
desenvolvimento.

A Tabela Il.1 contém, ainda, informagdes acerca do indice
de desigualdade pertinente a cada grande regido brasileira.
Ndo se trata, reaimente, do calculo dos V, para cada regiao,
a partir da dispersdo da renda dos Estados componentes em
torno da média regional, como seria logico presumir. O que
ali se faz é calcular, relativamente a cada regido, o indice
expresso por: !

‘I.f')’f = ;')2 f; r'r”

Y

cuja forma de algum modo conota o peso de cada regid@o no
indice de desigualdade, V,, do Brasil. De acordo com esta
interpretagédo, ter-se-ia o Nordeste (ver Tabela I1.1) como prin-
cipal foco de desequilibrio — fato justificado mais pela posi¢ao
da renda per capita nordestina do que pelo seu peso popula-
cional, e que corresponde as constatagoes do capitulo anterior.
No caso do Centro-Sul, por sua vez, seria a fatia do contin-
gente demografico o fator que pesaria mais para caracterizar a
influéncia da regido no V, do Pais. Enquanto isso, o Norte —
sem expressdo populacional e com renda média mais aproxi-
mada da brasileira do que a nordestina — pesaria quase nada
como fonte de disparidades regionais.

Para resumir, portanto, ¢ legitima a conclusdo de que Os
anos iniciais da década de 50 parecem haver testemunhado
uma piora dos desniveis regionais de renda no Brasil, mas
que na segunda metade do mesmo decénio intervieram forgas
naturais tendendo a correcdo dos desniveis. Provavelmente, o
padrao de uso dos recursos nas grandes regides do Pais expli-
caria a posicdo relativa da economia das diversas &areas geo-

11 As variaveis desta férmula sdo as mesmas da de V., dispensando
apenas o sinal de somatorio (3.



gréficas, dependendo de mudangas nos proprios fatores pro-
dutivos, via mobilidade inter-regional, a atenuag¢do das desi-
gualdades, manifestada, de modo aparentemente natural, desde
1955. Ao lado disso, identificar-se-ia o Nordeste como area onde
de fato se geram os principais problemas de desequilibrio
regional do Brasil, tornando-a merecedora da expressdo que
lhe tem sido conferida de ‘““area problema’.

2.3 — Causas Demograficas das Disparidades

Observando as estatisticas de for¢ga de trabalho (populagdo
economicamente ativa: abreviadamente, PEA) por grandes
regidoes do Brasil (Tabela Il.2), transparece de imediato a ten-
déncia de o Norte e o Nordeste conterem uma propor¢ao
menor de populagdo global participando do contingente de
mao-de-obra, tendéncia que apenas ndo se acusa em 1940.
A diferenga observada — que, em 1970, dava ao Nordeste 93%
da relagdo PEA/populagdo total do Brasil e, ao Norte, 88,7%
— constitui, sem duvida, uma das razoes para que a produti-
vidade média de nordestinos e nortistas se situe abaixo da
média brasileira. Com efeito, se cada individuo colocado em
emprego no Norte e no Nordeste utilizasse as mesmas doses
(homogéneas) de terra e capital que um individuo do Centro-
Sul, o fato de a taxa de dependéncia * ser maior nas duas
primeiras regioes levaria a que a renda per capita das mesmas
estivesse abaixo da média do Centro-Sul. Como a ultima regido
representa uma fatia da renda interna do Pais bastante superior
a sua fatia demografica, conclui-se necessariamente que a
renda per capita do Pais deva encontrar-se acima dos valores
de Norte e Nordeste, porquanto ha proporcionalmente mais
trabalhadores por pessoas inativas produzindo no Brasil do
que no Norte ou no Nordeste. Em termos mais precisos, pode-se
estimar, como primeira aproximagdo, que o fato de a PEA das
regides citadas por ultimo ter constituido em 1970, 27,7 e
29,1%, respectivamente, do efetivo demografico global das
mesmas, enquanto a média nacional era de 31,3%, explica
11,3 e 7% (1-0,887 e 1-0,93), respectivamente, da distancia
da renda per capita nordestina e nortista comparativamente a

12

2 Numero de pessoas que nao trabalham dividido pelo nimero de pessoas
que trabalham, por familia.
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TABELA 1.2

BRASIL: RELACAO ENTRE POPULAGCAO ECONOMICAMENTE ATIVA?
E POPULACAO TOTAL POR SETORES E REGIOES
1940, 1950, 1960 E 1970

Populagio Economicamente Ativa/Populagéo Total

A
nos Norte Nordeste Centro-Sul

Agr. Ind. Ser. Total Agr. Ind. Ser. Total Agr. Ind. Ser. Total Agr.

1940 26,4 1,90 680 35,1 27,2 2,49 4,80 34,4 21,9 4,10 7,90 33,9 23,9
1950 222 200 770 31,9 23,3 2,40 5,80 31,5 18,3 5,50 10,6 34,4 20,2
1960 19,9 1,90 880 30,6 22, 2,50 710 31,7 14,8 4,90 12,4 321 17,3
1970 159 3,0 870 27,7 180 3,10 8,00 291 1,8 6,80 13,8 32,4 13,8

Brasil
Ind. Ser.
3,40 6,70
4,30 8,80
4,30 10,6
5,60 1,9

Total

34,0
33.3
31,9
31,3

Fonte: |IBGE, Censos Demogréficos.

* Populagdo presente de 10 anos e mais, exclusive condigdes inativas e condicdes ov atividades mal definidos ou néo declaradas.



do Brasil, na suposicao de que cada membro da for¢a de
trabalho no Norte e no Nordeste produzisse com produtividade
igual a do brasileiro em geral.

Outrossim, mostra a Tabela I1.2 que a parcela de popula-
¢ao total que constitui a forga de trabalho no setor industrial
— sem qualquer divida, o de maior produtividade — € sempre
uma fracao no Nordeste e no Norte inferior ao coeficiente
relativo ao Brasil. O perfil do emprego implicito na Tabela Il.2
revela igualmente que a agricultura — cnde se encontram
tradicionalmente os niveis de produtividade mais baixos — soéi
absorver mao-de-obra numa densidade que € maior nas regides
nordestina e setentrional. Lembrando, por outro lado, que o
subemprego e o desemprego disfargcado, que parecem repre-
sentar elemento caracteristico de economias atrasadas, !* estdo
implicitos nas cifras da Tabela 1.2, é facil perceber que as
regides Norte e Nordeste devem encontrar-se em posigao des-
nivelada em relagdo ao Centro-Sul. Incidentalmente, desconhe-
cendo-se proporgdes como a de subempregados, torna-se
dificil fixar a dimensdao do desnivel suscitado pelas diferentes
estruturas ocupacionais dos grandes espagos geoecondmicos
brasileiros. Pode-se, no entanto, elaborar breve exercicio em
torno das cifras de ocupagao setorial de 1970, a titulo de esti-
mar a ordem de grandeza da influéncia sobre as disparidades
que exerceria a estrutura do emprego das regides do Pais.

Com apoio nos dados da Tabela 11.3, onde as cifras de
produto referem-se a 1969, é possivel avaliar que teria sido
necessario proceder a um deslocamento de 18% (62-44) da
mao-de-obra agricola para o setor nao-agricola no Nordeste,
a fim de reduzir a estrutura ocupacional da regido a estrutura
do Brasil em 1970. isto equivaleria, dado o fato de que o PIL
a custo de fatores per capita da agricultura nordestina repre-
senta 63% da média da regido e que a mesma relagao para
o setor urbano corresponde a 151%, que a saida de PEA
das atividades primarias reduziria o PIL per capita de 11,4%
(18 x 63), ao passo que o ingresso de PEA no segmento

12 A SUDENE, no Plano de Desenvolvimento Regional, 1972-1974, 1.° ante-
projeto, vol. | (Recife, margo, 1971), pp. 54-55, permite inferir, com base
em dados do INCRA, que em 1969 havia 50% de pessoas redundantes
na agricultura do Nordeste. David Goodman e Roberto Cavalcanti de
Albuquerque estimam, de sua vez, Incentivos & Industrializagao e Desen-
volvimento do Nordeste, Colegao Relatorios de Pesquisa (Rio de Janeiro:
IPEA/INPES, 1974), n.° 20, p. 64, que ‘'36,6% da for¢a de trabalho rural
empregada estiveram desocupadas por trés meses, ou mais”, no periodo
anual 1969/70 no Nordeste. Servem-se para isso de estatisticas do
Ultimo censo demogréfico.
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nao-rural faria subir o PIL per capita de 27,2% (18 x 151).
O incremento liquido alcangaria 16%, significando que a atual
renda do nordestino por habitante representa apenas 86%
(100/116) da que haveria, simplesmente permitindo que a
composigao setorial do emprego do Brasil e Nordeste se
igualassem. No caso da Amazénia, seria necessario empurrar
13% da PEA da agricultura para as atividades nao-agricolas,
levando a um acréscimo liquido de renda por habitante de
18,3% (ganho de 0,13 x 1,77 e perda de 0,13 x 0,36). Isto
significa que o produto por pessoa do Norte é apenas 85%
(100/118) do que seria, caso ali se apresentasse a mesma
estrutura ocupacional do Pais como um todo. "

TABELA 11.3

BRASIL: EMPREGO EM 1970 E PRODUTO INTERNO LIQUIDO REAL
PER CAPITA, A CUSTO DE FATORES, SEGUNDO AS
REGIOES E SETORES URBANO E RURAL — 1969

Especificacao Norte Nordeste Centro-Sul Brasil

A. Estrutura do Emprego, 1970

PEA do Setor Rural (%) 57,0 62,0 37,0 44,0
PEA do Setor Urbano (%) 43,0 38,0 63,0 56,0
PEA Total 100 100 100 100

B. Pl (c.f.) Reol por Habitante, 1969>

Setor Rural 36,0 63,0 52,0 69
Setor Urbono 178 151 128 196.0
Totat 100 100 100 100

Fontes: FGV e IBGE.
4 ProjegGo, a partir das estimativas da FGV (ver Capitulo 1).

14 As computagdes empreendidas referem-se apenas a 1969/70. Repetindo
o mesmo exercicio para 1959/60, praticamente coincidem os resultados.
Nos calculos, ademais, desprezou-se o fato de que, deslocando PEA das
atividades agricolas para as nao-agricolas, as produtividades setoriais
sofreriam mudanga. Isto, no entanto, se devidamente considerado, nao
alteraria substancialmente o quadro que se quis fornecer, meramente
indicativo de ordem de magnitudes. Singer, em seu trabalho citado,
p. 224, raciocinando para o Nordeste em 1949/50, chegou a conclusdes
quantitativas do naipe das aqui estampadas, o que atesta a persisténcia
das causas que condicionam os desniveis regionais no Brasil.
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2.4 — Causas Economicas das Disparidades

Se a area utilizada pelas lavouras for tomada como indi-
cagao da acessibilidade do fator terra, pode-se constatar que
existe no Norte e no Nordeste menor dotagdo de terra por
pessoa empregada na agricuitura do que no Brasil em sua
totalidade. As informagdes a respeito estdo relacionadas na
Tabela It.4, demonstrando que, em 1970, por exemplo, cada
individuo ocupado na agricultura amazénica servia-se de so-
mente 24% da disponibilidade de terra do brasileiro médio,
enquanto a proporgao que cabia ao nordestino era de 79%.
Em 1960, as cifras valiam 22 e 66%, na mesma ordem. Se

TABELA 1.4

BRASIL: AREA CULTIVADA POR PESSOA ECONOMICAMENTE ATIVA,
SEGUNDO AS REGIGES NO SETOR AGRICOLA
— 1950, 1960 E 1970 ®
(em ha/pessoa)

Anos Norte Nordeste Centro-Sul Brasil
1950 0,3230 0,9860 2,116 1,581
1960 0,4310 1,299 2,562 1,959
1970 0,6170 2,054 3,151 2,595

Fontes: [IBGE, Censos Demogrdaficos e Anucrios Estatisticos.

* Os dados de PEA sdo de 1950, 1960 e 1970; os de Greo cultivada referem-se a 1949,
1959 e 1969.

aceitos os valores de 1970 como referéncia, e admitindo —
sO para fins de raciocinio — que o hectare de terra fosse
homogéneo em toda a parte do Brasil, no Norte, como no
Nordeste, como no Centro-Sul, cada agricultor amazodnico
produziria apenas 24% do seu congénere brasileiro represen-
tativo e, cada nordestino, 79%. Se a ultima cifra parece plau-
sivel, a anterior sugere subestimagao; leve-se em consideragao,
no entanto, que o Norte, muito mais que dependente das la-
vouras, exibe um setor priméario onde o forte sdo a pecuaria
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e as atividades extrativas, !* dai porque a produtividade das
lavouras do homem do campo na Amazdnia possa revelar-se
aparentemente irrisoria. E que, na verdade, somente uma fragao
da mao-de-obra agricola constituiria a parcela dedicada as
lavouras, o restante ocupando-se da extragdo, que apresenta
natureza trabalho-intensiva, e da pecuaria.

Registrando (ver Tabela I1.2) que a mao-de-obra agricola
representou, em 1970, 18% da populagdo no Nordeste e 14%
no Brasil; registrando, do mesmo modo, que o setor agricola
gerou 41% do produto interno a custo de fatores no Nordeste
e 25% no Brasil no periodo 1962/69 (Tabela 1.3), pode-se
quantificar — na hipdtese de um hectare de terra ser capaz
de produzir em lavouras o mesmo volume tanto no Nordeste
quanto no Brasil como um todo — em 62% a renda per capita
daquela regido relativamente a média nacional, em decorréncia
da menor area cultivada por pessoa na agricultura nordestina. '"
O mesmo procedimento aplicado a regido Norte daria um coe-
ficiente de 0,28, que teria validade se as atividades extrativas
e a pecuaria nao representassem cerca de 61% da produgéo
priméaria. No caso da Amazdnia, relevo especial merece ainda
o fato de grande parte das lavouras destinar-se a auto-subsis-
téncia, sem qualquer participagdo no mercado regional ou na-
cional, o que deve refietir-se em imprecisdo ainda mais acen-
tuada das informagdes sobre a area com lavouras. '’

A intensidade da influéncia da menor disponibilidade de
terras por pessoa na agricultura, como fator de reducé&o na
renda per capita nordestina, por referéncia ao valor brasileiro,
nao é convenientemente apreciada, se encarada apenas pela
magnitude de 62% que se encontrou. De fato, o Nordeste se
mostra reconhecidamente mais pobre em recursos naturais —
principalmente em solo e dgua — do que o Brasil como um

[

5 A partir de informagdes da Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM), 71.° Plano Quinquenal de ODesenvolvimento, 1967-
1977 (Belém: SUDAM/Servico de Documentagdo e Divulgagdo, 1967),
quadros I1-6 e 1lI-B1, pode-se estimar em 39% a fragdo do produto
do setor primario proveniente das lavouras. O mesmo documento salienta
a insuficiéncia dos dados estatisticos sobre a Amazénia, em fungdo da
gual a feitura do préprio plano ficara comprometida (p. 20).

1 O valor de 0,62 (62%) foi calculado pela realizagdo das operagoes
0,18 0,25

previstas em 0,79 . O—,AI . 0,14 Ver Apéndice, para detalhes algé-

bricos.

17 Consultar Armando Mendes, Viabilidade Econdémica da Amazdnia (Belém:
Universidade Federal do Para, 1971), p. 5.
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todo. ! Isto significa que um hectare de terra nordestina neces-
sita de mais capital e trabalho ou, alternativamente, de recursos
tecnolégicos mais avangados, para render o mesmo que um
hectare médio brasileiro, denotando a posigdao desfavoravel
da economia da citada regidao. Ora, sabe-se que a expansao
da agricultura do Nordeste se tem logrado mediante, funda-
mentalmente, extensdo da area cultivada, ¥ sem qualquer mu-
danga de tecnologia ou na proporgao de uso dos demais fato-
res. E Obvio, pois, esperar que o hectare de terra nordestino
contribua para a produgdao em menor dose do que seu corres-
pondente nacional.

A Tabela 11.5 confirma essa conclusdo, revelando nao sé
que o valor da produgao das lavouras por area utilizada tendeu
a se situar em volta de 82% da média nacional, no Nordeste,
nos ultimos anos, como neste particular a Amazénia levaria

TABELA 1.5

BRASIL: VALOR DA PRODUCAO DAS LAVOURAS POR AREA
UTILIZADA, SEGUNDO AS REGIOES — 1949, 1959 E 1969

Regices 1949 1959 1969

Valores Absolutos {Cr$ correntesfha)

Norte 197 10,2 374
Nordeste 1,74 9,89 329
Centro-Sul 2,52 12,9 453
Brasil 2,32 12,1 414
Valores Relativos (%)
Norte 85,0 84,0 90,0
Nordeste 750 82,0 82,0
Centro-Sul 109 107 109
Brasil 100 100 100
Fonte: IBGE, Anudrios Estatisticos do Brasil.

8 Ver /Il Plano Diretor de Desenvolvimento Econémico e Social do Nor-
deste, 1966-1968 (Recife: SUDENE/Divisio de Documentagdo, 1966),
p. 74.

v G. Patrick, em pesquisa para o IPEA, Desenvolvimento Agricola do
Nordeste, Colegao Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
1972), n.° 11, estima para a cultura de feijdo, por exemplo, que 98,6%
do crescimento verificado se deveu ao alargamento da area de plantio;
para a do algodao, a cifra & de 128,9%, contrabalangada por um efeito
de redugdo do rendimento por hectare de 38,5% (Quadro 3.1).
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uma vantagem sobre a primeira regiao, com um rendimento
da terra representando entre 85 e 90% da média brasileira.
O fato de a agricultura nordestina render por hectare algo
como 82% da produtividade média da terra no Brasil como
um todo, associado a disponibilidade menor de terra por pessoa
na atividade agricola do Nordeste (79% do valor nacional em
1970), implica que a produtividade do homem do campo dessa
regido constitua propor¢do de 0,65 da do ruricola brasileiro
(0,82 % 0,79). Na verdade, a cifra real foi, em 1969, de 61%
(ver Tabela 11.6), o que significa que, além desses fatores,
outros atuam no sentido de deprimir os indices de produti-
vidade do trabalho agricola na regido. Traduzindo em bases
de PIL, a custo de fatores, per capita,** verificar-se-ia, pela
combinagao das duas causas — terra menos produtiva e maior
densidade de pessoas por hectare no setor primario do Nor-
deste — que a renda per capita regional seria levada a cons-
tituir, aproximadamente, 51% do valor relativo ao Pais. Situagao
semelhante deve prevalecer com respeito & Amazonia; todavia,
pela natureza um tanto difusa do conhecimento estatistico
sobre a agricultura do Norte, talvez seja mais adequado nao
prosseguir em quantificagdées minuciosas com respeito a essa
regiao.

TABELA 11.6

BRASIL: PRODUTO INTERNO LIQUIDO REAL PER CAPITA
DA AGRICULTURA,? A CUSTO DE FATORES, SEGUNDO
AS REGIOGES — 1949, 1959 E 1969

(% sobre o do Brasil)

Anos Norte Nordeste Centro-Sul Brasil
1949 42,0 54,0 137 100
1959 42,0 53,0 136 100
1969" 40,0 61,0 135 100

Fentes: FGV/IBRE/CCN ¢ IBGE.
» PIL c.f. dividido pela populagdo rural.
Y Ver nota a da Tabelo #.3.

20 Para obtengdo do resultado de 51% (ou 0.,51), efetuou-se a seguinte
operagdo, cujos detalhes algébricos se encontram no Apéndice:

0,18 0,25
0!79 X 0)82 . O,T - m M
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Reforgando o peso das duas causas referidas por ultimo,
no tocante ao Nordeste, a dotagao relativa de capital na agri-
cultura da mesma regido atua no sentido de fazer diminuirem
os niveis de produtividade. Com efeito, rapida inspe¢do da
Tabela 1.7 informa que o hectare de fazenda no Brasil como
um todo dispbe de mais capital que o hectare nordestino —
desde que se tome o valor das benfeitorias (construgodes,
veiculos, animais de trabalho, implementos) como indicador
de capitalizagdo, o que parece consistente. Ou seja, o traba-
lhador do campo no Nordeste, por unidade do fator terra,
manejava, em 1965, 81% apenas do equipamento que manejava
seu correspondente no Pais (Tabela 11.7). O agricultor ama-
zbnico ainda estaria em contexto mais desfavoravel, podendo
dispor de pouco mais de um quarto do equipamento que em-
prega o agricultor médio do Brasil.

TABELA I1.7

BRASIL: VALOR DAS BENFEITORIAS SOBRE AREA UTILIZADA,
SEGUNDO AS REGIGES — 1965

Valor das 2
. Benfeitorias - Area ) A'B
Regides (Cr$ bilhes) (milhGes (dBe) hectares
(A)

Norte 0,2300 8,71 26,4
Nordeste 2,685 33,2 80,9
Centro-Sul 10,94 958 114
Brasil 13,85 138 100

Fonte: INCRA, A Estrutura Agrdaria Brasilcira, 1967.

Numa tentativa de verificar o efeito conjugado das causas
do atraso nordestino provenientes de (a) terra menos produtiva,
(b) maior densidade da forga de trabalho por unidade de terra
e (c) menor indice de capitalizagdo do hectare de fazenda,
obtém-se, depois de algumas operagdes aritméticas, que a
renda per capita do Nordeste deveria representar 39% do para-
metro nacional. Para atingir essa conclusao, utilizaram-se as
informagdes de populagdo economicamente ativa na agricul-
tura do Nordeste e do Brasil, juntamente com as de valor das
benfeitorias da Tabela Il.7. Como as primeiras sao censitérias,
sO estando disponiveis para 1960 e 1970, fez-se extrapolagéo

43



de tendéncias para 1965, ano a que se reportam as cifras de
capital agricola. “! Isto permitiu que se estimassem relagdes ca-
pital/trabalho para os setores primarios nordestino e brasi-
leiro (dividindo o valor das benfeitorias pelos totais da PEA
agricola no Nordeste e no Brasil), resultando que a relagao
em causa naquela regido € de 49% do valor nacional. Conhe-
cido este fato, e recordando que a produtividade do capital
na agricultura do Nordeste ascende a 1,01 vez a média do Pais
(desde que a produtividade de terra nordestina equivale a 82%
da do Pais e que o agricultor nordestino maneja 81% do capital
de que dispde seu congénere nacional) — além de considerar
as fatias que o produto interno da agricultura e a PEA do
setor agropecuario constituem como referéncia, respectiva-
mente, ao PIL e populagdo globais —, é que foi possivel
alcangar a proporgao de 39% para a renda per capita nordes-
tina relativamente a renda per capita brasileira. ==

Voltando as vistas agora para o que acontece no setor
industrial, uma informacgdo de que se dispde é a da Tabela |l.8,
relacionada com a intensidade de uso do fator capital por
trabalhador no setor secundario (industrias extrativas e de
transformagado) das grandes regides do Pais. Neste contexto, a
posicao do Nordeste revela menor capitalizacdo, de vez que
a unidade de produgao manufatureira do subsetor das indus-
trias de transformagdo (que é o predominante no Pais como
um todo e nas regides que o constituem) que opera na regiao,
contava, em 1970, em média, com cerca de quatro quintos do
capital por trabalhador de uma unidade tipica do Pais. Tal
posicdo, na verdade, melhorou desde 1949, convergindo a
relagdo H.P./operario nordestino para o marco da brasileira —
enquanto situagao diversa, de deterioragao, se verificava para
a regiao Norte. Se é levantada a hipotese plausivel de mesmas
produtividades médias do capital no Nordeste e no Brasil como
um todo, o operario do primeiro deve produzir algo em torno
de 0,80 de seu colega nacional. Recordando, por outra parte,
que a PEA da industria constitui 3,1% da populagdao no Nor-

Com emprego dos dados dos censos de 1960 e 1970, do IBGE, pode-se
estimar uma forga de trabalho agricola da ordem de 5,05 e 12,7 milhdes
de pessoas, no Nordeste e no Brasil como um todo, respectivamente,
em 1965.

A proporgao de 39% (ou 0,39) € fruto do desenvolvimento de expresséao,
explicitada no Apéndice, em termos algébricos:

082 018 025

0,81 0,41 0,14

049 X
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TABELA 11.8

BRASIL: RELACAO ENTRE FORGA MOTRIZ E NUMERO DE OPERARIOS
NAS INDUSTRIAS EXTRATIVAS ‘E DE TRANSFORMACAO,
SEGUNDO AS REGIGES — 1949, 1959 E 1970

Industrias Extrativas Inddstrias de Transformagdo
Regides
1949 1959 1970 1949 1959 1970
Yalores Absolutos (H.P./Operario)
Norte 0,649 3,80 18,16 2,35 2,99 2,63
Nordeste 0,877 0,632 7,92 1,71 2,57 3,96
Centro-Sul 2,16 AR 7,80 2,54 3,82 4,95
Brasil 1.71 1,78 6,76 2,40 3,66 4,82
Valores Relotivos (% do Médic do
Brasil)
Norte 38,0 213 268 102 81,0 55
Nordeste 51,0 36,0 16,0 71,0 73,0 82
Centro-Sul 126 19 115 106 104 103
Brasil 100 100 100 100 100 100

Fonte: IBGE, Censos industriais.
n  Inclui somente as indUstrias extralivas de produtos mincrois,

deste e 5,6% na Nagéo, e que a atividade secundéria gera 11%
do PIL naquele e 22% nesta, nao ha como evitar a concluséao
de que o fator de baixa capitalizagao industrial acarreta, por
si sO, que a renda per capita nordestina se eleve a 83% da
renda per capita brasileira. * Por certo, a conclusao pede
algumas qualificagdes. A primeira delas é a de que se racio-
cinou exclusivamente com as induastrias de transformagao;
entretanto, este era o procedimento mais conveniente, tendo
em vista a predominancia do segmento em referéncia na ativi-
dade industrial (95,6% do valor da transformacgado industrial
em 1969 no Nordeste e 71% no Brasil),?' e o interesse da
analise, que se prende mais a ordens de grandeza e nao a
medidas exatas. Uma segunda qualificagdo corresponde a
presungao de que o capital do setor secundario tenderia a ser
menos eficiente no Nordeste, entre outros motivos menos noto-
rios, como sintoma de orientagao de parcela da classe empre-
sarial da regido, mais submissa que seria aos padrdes de uma
agricultura tradicionalista e resistente & ideologia do desen-

Para obtengdo da cifra de 89% (ou 0,89), efetuou-se o calcuio
0,031 0,22
de 0,80 X

0,11 0088
Apéndice.

*t  Dados do IBGE/DEICOM.

, cuja compreensao melhor se elucida no
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volvimento. ** A insergdo desse fato nos comentarios anteriores
alteraria provavelmente os resultados obtidos, desde que se
admitiram produtividades médias do capital idénticas no Nor-
deste e no Brasil. Sem embargo, ignoram-se as grandezas rele-
vantes para se efetuar tal inser¢do, de modo que resta apenas
a adverténcia de que, efetuando-a, o PIL per capita nordestino
provavelmente baixaria ainda mais.

Uma razdo adicional para o atraso relativo de Norte e
Nordeste dentro da economia brasileira pode ser localizada no
fato de aquelas regides exibirem menor fatia da produgao na-
cional dos setores que contribuem com o grosso do cresci-
mento, supostamente originado nas atividades da industria_de
transformagao. Isto pode ser percebido mediante inspegaoda
Tabela 11.9, em que os ramos industriais foram classificados
em tradicionais, dinamicos A e dinamicos B — os ultimos,
presumivelmente aqueles com maior poder de lideranga do

TABELA 1.9

BRASIL: COMPOSICAO DO VALOR DA TRANSFORMAGAO INDUSTRIAL,
SEGUNDO AS REGIGES E GENEROS DE INDUSTRIA
1949, 1959 E 1969

Géneros de Industria (% S/Total)®

Regides Anos
Tradicionais Dinamicos A Dinamicos B
Norte 1949 67 31 1,8
1959 62 37 1,2
1969 68 31 0,7
Nordeste 1949 86 13 1,2
1959 70 20 1,3
1969 60 35 5,0
Centro-Sul 1949 62 31 71
1959 46 38 16,0
1969 38 40 22,2
Brasil 1949 64 30 6,3
1959 48 37 14,9
1959 40 40 20,0

Fonte : IBGE/DEICOM.
® Ver nota 26 o este capitvlo.

Cf. GTDN, op. cit., p. 54.
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desenvolvimento. 26 No periodo 1949/69, a participagdo do
Nordeste nos grupos dindmicos manifesta-se bem inferior a
média brasileira — especialmente no que tange aos ramos
dinamicos B. Em termos deste segmento, a situagao relativa
do Norte é parecida com a nordestina; entretanto, a regiao
amazébnica exibe melhor padrdo quanto ao grupo dindmico A.
Nao resta divida que a posigao nordestina revela sinais de
progresso, enquanto a do Norte pareceria estagnar. Ainda
assim, contudo, a estrutura industrial do Nordeste — consi-
derando-se as categorias da Tabela 1.9 — se apresenta na
retaguarda da estrutura industrial brasileira que existia por
volta de 1949.

Se sdo confrontados, por outro lado, os elementos das
Tabelas Il.6 e I1.10, parece aceitavel, pela observagdo dos PIL
a custo de fatores per capita nas faixas rural e urbana, a con-
clusdo de que a maior vantagem relativa do Nordeste residiria
no setor rural de seu sistema econébmico, onde o produto por
habitante é comparativamente mais alto em face da corres-

TABELA 11.10

BRASIL: PRODUTO INTERNO LIQUIDO REAL PER CAPITA, A CUSTO
DE FATORES, DO SETOR URBANO,? SEGUNDO AS REGIGES
— 1949, 1959 E 1969

(% sobre o do Brasil)

Anos Norte Nordeste Centro-Sul Brosil
1949 61,0 46,0 120 100
1959 71,0 45,0 123 100
1969" 69,0 49,0 116 100

Fontes: FGV/IBRE/CCN e IBGE.
* PIL ¢.f. da indUstrio e dos servigos sobre populagGo urbana presente.
Y Ver nota a do Tabela Ii.3.

=6 Empregou-se na classificagdo a mesma diretriz encontrada em SUDENE,
Plano de Desenvolvimento Regional (1972-1974), wvol. 1, op. cit.,
pp. 112-113. Englobam-se nos ramos tradicionais os géneros de industria
de madeira, mobilidrio, couros e peles, téxtil, vestuario, produtos alimen-
tares, bebidas, fumo, editorial e grafica, diversos. Nos ramos dinamicos A
sao encontrados minerais nao metalicos, papel e papeldao, borracha,
quimica, produtos farmacéuticos e medicinais, perfumaria, sabdes e
velas, matéria plastica. E nos ramos dinamicos B mecanica, material
elétrico e de comunicagdo, material de transporte.
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pondente média brasileira — ainda que nao seja legitimo afir-
mar que a regiao sofresse de desvantagem quanto a atividade
industrial. Com efeito, a Tabela I1.10 nao permite conhecer se
a desvantagem relativa no meio urbano nordestino provém
dos servigos ou das atividades secundarias — ou, ainda, de
ambos simultaneamente —, sendo admissivel que a hipertrofia
do setor terciario possua algo a ver com o panorama obser-
vado. O Norte, por sua vez, apresenta-se — do confronto das
Tabelas 11.6 e 11.10 — com vantagens relativas aparentemente
maiores no setor industrial, conclusdo que é autorizada pela
crenga de que, se seu segmento urbano demonstra ser relati-
vamente mais produtivo que o rural, a razao para isto nao pode
estar com as atividades terciarias.

2.5 — O Comércio Externo Nordestino

Fato que chamou a atengdao do GTDN no diagnédstico da
economia nordestina, efetuado em 1959, =7 foi a natureza das
relagdes externas regionais que, por envolver aspecto trian-
gular — intercambio direto com o exterior e com o Centro-Sul
e indireto com a ultima regido, através do acumulo pelo Nor-
deste de divisas no exterior, que eram despendidas no Centro-
Sul — levava a uma transferéncia de poder de compra para
a regido mais desenvolvida no Pais. Isto ocorria porque o
Nordeste deixava de despender em importagdes divisas con-
quistadas com suas vendas fora do Pais, as quais, em virtude
das politicas de taxa de cambio e de protegdo 2 industria
nacional entdao seguidas, ou eram absorvidas pelos importa-
dores centro-sulinos ou tinham vedado seu uso — mediante
barreiras tarifarias — a importadores nordestinos que dese-
jassem adquirir mercadorias com similar nacional.

A magnitude da transferéncia de recursos — que o GTDN
comparava a perda de eficiéncia provocada por uma deterio-
racao nas relagoes de pregos de intercambio, semelhante a
transferéncia de recursos que Prebish apontava da América
Latina para paises desenvolvidos — foi da ordem de 24 mi-
Ihoes de dolares anualmente, no periodo 1948/56. Os elemen-
tos que permitem a quantificagdo acham-se reproduzidos na
metade superior da Tabela Il.11, tal qual apareciam no estudo
do GTDN, e as cifras utilizadas aparentemente se exprimem

i GTDN, op cit.,, pp. 24-32, especiaimente, pp. 26-30.
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em dolares correntes. Podia-se localizar no tipo de relagao
da economia nordestina com o que estava a seu redor, portanto,
uma fonte adicional de desgaste da renda per capita da regiao,
a qual teria subsistido até o final da década de 50. =%

O fendmeno assinalado, porém, parece haver desapare-
cido no inicio dos anos 60, desde que convenientemente des-
contados fatores peculiares a maneira pela qual se faz o
comércio externo de produtos da regido, como o agucar, por
exemplo. De fato, calculos realizados pela Assessoria Técnica
da SUDENE ** permitem estimar que, durante o periodo 1960/68,
a transferéncia de poder de compra, antes originada de dentro
para fora da economia nordestina, teria invertido seu sentido,
conforme se indica na Tabela il.11 (metade inferior). A en-
trada de poder de compra na regiao, por conta de seu comércio
triangular, e de acordo com as cifras da ultima tabela, subiriam
a média anual de 36 milhdes de dolares. * Convém esclarecer
que esses valores de ingresso e saida de poder de compra
dizem respeito a uma situagao originada a partir de dado
ano-base — 1948, no relatorio do GTDN e 1960, no estudo da
SUDENE —, refletindo piora ou melhora comparativamente a
base escolhida. O que acontece é que ‘‘se 0 pre¢o a que o
Nordeste vendia o seu saldo de divisas tivesse evoluido para-
lelamente ao nivel de pregos das mercadorias que comprava
com esse saldo no Centro-Sul, ndo teria havido nenhuma trans-
feréncia de recursos’. #! A situagao seria, em cada ano, a mes-
ma do ano-base. Convém assinalar, outrossim, que a inversao
de tendéncia na transferéncia de recursos nao significa que
ocorreu necessariamente uma compensagao para a economia
nordestina. Oportunidades perdidas, com efeito, ndo se recupe-
ram jamais. Recursos saidos da regiao deixaram de gerar os
efeitos que poderiam haver produzido e é possivel que nesse
processo haja-se modificado o quadro de vantagens compa-
rativas regionais.

28  Cf. Werner Baer, A Industrializagdo e o Desenvolvimento Econémico do
Brasil (2.2 edigao revista e aumentada; Rio de Janeiro: FGV, 1975),
pp. 158-159.

29 Cf. Importdncia do Comércio Exterior no Desenvolvimento da Economia
do Nordeste (versao preliminar; Recife: SUDENE/Assessoria Técnica/
Divisao de Analise Econdmica, julho, 1970), p. 148.

30 Como no estudo do GTDN, a Assessoria Técnica da SUDENE nao
especifica se se trata de dolares correntes ou de dolares de deter-
minado ano.

1 GTDN, op. cit. p. 30.
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TABELA II.11

NORDESTE: ESTIMATIVA DAS TRANSFERENCIAS DE RECURSOS
PELO COMERCIO TRIANGULAR — 1948/56 E 1960/68

Indice dos ndice da Soldo do Poder de Compra
Pregos (em Pregos por Toxa Média < Balango Utilizado no Transforéncios
US §) das Atacado de Cémbio c (. id Comércio do Palis (US $ de Rocursos
Anos» importagdes (Exclusive (A) (8) Pago ao °'"?:) ° NE com o Mithaes) do NE (em
do NE Café) (<) Exportador NE por (D) Extorior (em (F)(E) US $ Mithaes)
US $ Mithdes) — = (6)
100
(A) (8) (D) (€) (F) (6) (H) = (F) - (G)
. ________________________________________________________________________________________________________________________________________________|]
1948 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 104 104
1949 0,96 1,05 0,82 1,00 0,82 33 27 6
1950 0,78 1,08 0,72 1,00 0,72 87 63 24
1951 0,96 1,30 0,74 1,00 0,74 31 23 8
1953 0,98 1,69 0,58 112 0,65 74 48 26
1954 0,84 2,18 0,39 1,69 0,66 148 98 50
1955 0,85 2,52 0.34 2.25 0.77 152 nz 35
1956 0,98 3,07 0,29 2,55 074 66 49 17
1960 1,0 1,00 1,00 1,00 1,00 161 161
1961 1,10 1,40 0,784 1,58 1,24 181 225 —44
1962 1,06 2,10 0,505 2,52 1,27 121 154 —33
1963 1,09 37 0,293 3,90 1,14 163 186 —23
1964 1,12 673 0,166 7,45 1,24 126 156 —30
1965 1,07 10,30 0,104 12,70 1,32 153 203 —50
1966 1,05 14,60 0,072 15,60 1,12 164 185 —21
1967 1,28 18,40 0,070 18,50 1,29 158 205 —47
1968 1,23 21,90 0,056 23,30 1,31 134 175 —41

Fontes: Ver notos 28 e 29 deste copitulo.
s O ono de 1952 ndo consto do tobelo do estudo do GTDN, op. <il,, pég. 30, de onde foram retirados os dados aqui expostos.



CAPIiTULO Ill — POLITICAS DE CORRECAO DOS
DESEQUILIBRIOS REGIONAIS

3.1 — Introducao

E recente no Brasil a consciéncia dos desequilibrios
regionais — ou, pelo menos, a mensuragado dos graus de des-
nivel —, ainda que, no passado mais distante, tenham-se
levaniado vozes que, pretendendo a defesa de determinadas
regioes, ! terminaram por fazer surgir uma preocupagdo com
o problema regional. Essa consciéncia tardia decorre também
do fato de que os fendmenos de desequilibrio sé parecem
tender a se acentuarem quando o pais a que pertencem as
regides envolvidas ingressa num caminho firme de desenvol-
vimento do tipo contemporéneo. De fato, como aparentemente
sugere a experiéncia brasileira, o centro dindmico de progresso
de paises de grandes dimensdes tende a se estabelecer ini-
cialmente em determinada regido, para a qual irdo convergir
recursos em busca de melhores termos de alocagédo, criando
espontaneamente aquilo que Myrdal batizou de backwash
effects, em virtude dos quais o desenvolvimento se firma como
processo causador de desniveis, de efeitos polarizadores.*

! Cf., por exemplo, Epitacio Pessoa, Pela Verdade (Rio de Janeiro: Livraria
Francisco Alves, 1925) e José Américo de Almeida, A Parayba e Seus
Problemas (2.2 edigao; Porto Alegre: Livraria do Globo, 1937).

2 Ver G. Myrdal, Teoria Econémica e Regiées Subdesenvolvidas (Rio de
Janeiro: Editora Saga, 1966), pp. 53-55; F. Perroux, “Note sur la Notion
de Pdle de Croissance', in Economie Appliquée (Cahiers de I'ISEA,
jan.-jun., 1955) e Cuadernos Venezolanos de Planificacidn, vol. il, n.° 3/4;

51



Tudo parece indicar que, até a | Guerra Mundial, nao teriam
sido tao diferentes os padrdes relativos de renda por habitante
das grandes regides brasileiras, langando raizes o fendmeno das
desigualdades na medida em que, por conta de vantagens
locacionais, um nucleo de crescimento, inicialmente vagaroso
e, mais tarde, acelerado, localiza-se no Centro-Sul. E principal-
mente com o final do grande conflito de 1939/45 que o pano-
rama de desequilibrios inter-regionais adquire consisténcia
mais visivel, fato percebido muito a propdsito, nos primeiros
anos da década de 50, pela divulgagao das primeiras estatis-
ticas nacionais de renda e produto do Pais * e de cada regido. *

Assim, ndo surpreende que a preocupagao especifica que
o Governo Federal dedicava ao Nordeste — a regido realmente
distinguida, do ponto de vista historico, com tratamento dife-
rencial — sO assumisse propor¢ées mais dramaticas quando
sobrevinha uma seca, reduzindo o nivel da atividade econémica
e criando macigos contingentes de desempregados rurais na
regido. Era natural que isso acontecesse, que o Governo Fe-
deral trouxesse seu socorro de carater compensatério em tais
ocasides, empregando um modelo de intervengdo similar ao
das medidas anti-recessivas, tdo comuns no combate a de-
pressdao do ciclo econdémico das economias maduras até os
anos 30, modelo que, no exemplo nordestino, possuia carater
muito mais urgente, diante do espetaculo dramatico do sofri-
mento dos flagelados das secas. Natural também que a seca
sO passasse a ser encarada como fendmeno associado ao
atraso relativo do Nordeste a partir do instante em que se
configurou com nitidez o quadro dos desequilibrios nos niveis
de crescimento.® Natural, por fim, que o combate de longo

A. O. Hirschman, The Strategy of Economic Development (New Haven
e Londres: Yale University Press, 1964), cap. 10; C. P. Kindleberger,
Economic Growth in France and Britain, 1851-1950 (Cambridge: Harvard
University Press, 1964), pp. 259-260. Interessante tentativa de avaliagao
empirica do fenédmeno de concentragado esta contida em J. G. Williamson,
“‘Regional Inequality and the Process of National Development”, in Eco-
nomic Development and Cultural Change, vol. Xlll, n.° 4, parte Il (julho
de 1965). Uma teorizagdao do problema, por sua vez, pode ser localizada
em J. R. Hicks, Essays in World Economics (Oxford: Clarendon Press,
1959), p. 163.

3 FQV, Revista Brasileira de Economia: (setembro de 1951).

i Idem (dezembro de 1952).

Usualmente se tem afirmado, sem alusdo direta a questido do agugamento
das desigualdades regionais, no momento em que o Brasil acelera sua
arrancada para o desenvolvimento, consultar, por exemplo, A. O. Hirsch-
man, Journeys Toward Progress (New York: The Twentieth Century Fund,
1963), p. 13, que o problema da seca evoluiu de uma concepgao com-

(3]
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prazo a seca tomasse a forma de protegao hidrica — de reserva
de Aagua, basicamente —, na suposi¢do de que assim se redu-
zia a dimensdo da politica compensatéria de emergéncia nas
secas de futuro, e que isso persistisse até o momento em que,
ultrapassando o plano da seca, viesse a se considerar a ques-
tdo mais global da armadilha do subdesenvolvimento. A evo-
lugdo das politicas tendentes a corrigir o desequilibrio nor-
destino com respeito & economia nacional é colorida por tais
mudangas de abordagem, registrando-se, em decorréncia da
catastrofica seca de 1958, a guinada de concepgao mais cons-
picua que introduziu a o&tica do planejamento econdmico
compreensivo. Convém ndo desprezar, no contexto da ultima
mudanga, a proje¢cdo de uma nova concepgdo da fungdo do
Governo como promotor do desenvolvimento econdémico, resul-
tante das transformagdes suscitadas pela emergéncia da ques-
tdo do desenvolvimento em escala mundial. ®

No caso da Amazdnia ndao se pode falar propriamente de
uma intervengao corretiva de desequilibrios regionais da parte
do Estado, ainda que a regido haja-se tornado objeto de consi-
deragdo particular desde que a borracha — fator catalitico
da expansdo econdmica regional no fim do século passado e
comegos deste — perdeu sua caracteristica de alavanca do
progresso amazdnico. Mas é que esse tratamento visava menos
a frear um processo de desgaste relativo do que amparar toda

partimentalizada, de natureza climéatica, sem outra razdo especial, para
uma concepg¢Zo mais compreensiva, relacionada ao problema geral do
subdesenvolvimento da inteira regido nordestina. S. H. Robock, Brazil's
Developing, Northeast (Washington: The Brookings Institution, 1963), p. 3,
nessa perspectiva, observa: ‘““Beginning in the late 194Q's, the growing
world interest in economic development and economic planning concepts
and ideas began to permeate professional and governmental circles in
Brazil. Soon the economic development point of view became strong
enough to prevail over the traditional engineering approach to Northeast
Brazil”. Parece que, mais do que um efeito de mudangas de idéias
econdmicas no plano internacional, a reformulagdo do tratamento dado
ao Nordeste resultou de alteragdes no préprio cenario da evolugao da
economia brasileira, com o progresso centralizando-se, de forma cada
vez mais doentia, na regidao Centro-Sul e transmitindo-se de maneira
atenuada para as outras regides. E instrutivo assinalar como um estudioso
da qualidade de Tomaz Pompeu Sobrinho, escrevendo em 1953, Histéria
das Secas, Colegao Instituto do Ceara, Histéria do Cearéd (Fortaleza:
Editora A. Batista Fontenele, 1953) p. 8, monografia n.° 23, 2.° vol., ainda
ndao enquadrava o problema da seca na moldura compreensiva do desen-~
volvimento, embora j& dissesse que o fendmeno & de natureza fisico-
social e ndo somente césmica ou geografica.

¢ Cf. Presidéncia da Republica, Primeiro Plano Diretor de Desenvolvimento
do Nordeste (Recife: SUDENE, 1960), p. 13, e G. Myrdal, op. cit.,
pp. 24-25 e 125-127.
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uma coletividade dependente da extragdo da seringueira, pos-
suindo, pois, conteddo de politica muito mais setorial. As ini-
ciativas governamentais orientadas para a saude da economia
do Norte contiveram, todas elas, esse elemento distintivo,
registrando-se uma mudanga de orientagcéo, de natureza mais
voltada para a questdo das disparidades regionais, apenas no
inicio da segunda metade da década de 60, como reflexo da
experiéncia de desenvolvimento planejado do Nordeste, que
deu origem ao desejo de que o mesmo modelo se aplicasse
ao Norte, alegando-se nesse sentido o fato de a renda por
habitante da Amazénia situar-se estavelmente, sem indicios
de reconversao, abaixo das médias nacionais. 7

As consideragdes acima, apresentadas a guisa de prefacio,
sdao complementadas a seguir com apreciagao mais porme-
norizada das etapas e dos grandes instrumentos que materia-
lizam o sequenciamento da politica de desenvolvimento regional
no Brasil. Inevitavelmente, o grosso dos comentarios abaixo
refere-se & experiéncia do Nordeste brasileiro, ndo sé por se
tratar da regiao que de fato atraiu, por sua natureza proble-
matica de dimensdes ponderaveis, atengdo particular do Go-
verno Federal, como igualmente pelo proprio destaque inter-
nacional atribuido a area, semelhante ao do Mezzogiorno
italiano.® S6 de passagem, por sua vez, é comentado o pro-
blema de regides como o Centro-Oeste e o Sul, que também
tém sido objeto de atengdes do Governo Central — nunca
porém, com o tom de urgéncia atribuido sobretudo ao Nordeste.
Vale notar ainda que a politica explicita de redug¢ao das dispa-
ridades regionais — isto &, aquela formulada com o declarado
intento de solucionar o problema — é que sera objeto de
analise aqui, de vez que a questao das disparidades é atacada
igualmente, podendo mesmo ser agravada, pela estratégia
global de politica econémica do Pais, que inclui as transfe-
réncias de recursos federais através do sistema tributario, os
investimentos diretos dos grandes 6rgaos setoriais do Governo,
o direcionamento do comércio internacional, os termos e valo-
res dos créditos oferecidos pelos bancos oficiais. ? Deliberada-
mente, essa atuagdo do poder publico ndo sera apreciada

Ver Ministério do Interior, Superintendéncia do Desenvolvimento da Ama-
zénia (SUDAM), 1.° Plano Qiinquenal de Desenvolvimento 1967-1971
(Belém: Servigo de Documentagdo e Divulgagao, 1967), p. 15.
S Ver, por exemplo, Williamsan, op. cit., p. 2.
9 Consultar Rubens Costa, Apontamentos para a Avaliagdo da Politica
de Desenvolvimento Regional no Brasil (Rio de Janeiro: Secretaria de
Divulgagdo do BNH, 1973), p. 25. Ver, também, Osmundo E. Rebougas,
Interregional Eftects of Economic Policies: Multi-Sectoral General Equili-
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neste estudo. Dedicar-se-do, no entanto, alguns comentarios
finais a um novo enfoque de politica de desenvolvimento re-
gional, qual seja, o de apoio ao crescimento urbano em bases
ordenadas, através do dispositivo das regides metropolitanas.

3.2 — Politica de Desenvolvimento do Nordeste

E possivel distinguir duas tendéncias bastante dissociadas
no tratamento especial conferido pelo poder publico ao Nor-
deste, objetivando criar condigdes para a existéncia na regiao
de uma economia capaz de oferecer oportunidades estaveis
para a populagao que nela vive. A primeira das duas tendén-
cias caracteriza o periodo que vai da grande seca de 1877/79
até outra estiagem de proporgdes ndo tdo cataclismicas, mas
de qualquer forma brutais, a de 1958,!'" embora se possa
considerar a década de 50 como a transigdo de uma para outra
perspectiva. 't Distingue aquela tendéncia a insisténcia com
que o problema de estiagem foi encarado no seu aspecto de
ordem mais fisica, como manifestacao das forgcas da natureza,
bem como o tipo de medida de politica econémica adotado
para enfrentar o desmantelamento da produgdo, calcado na
fixagdo de uma infra-estrutura de reservatorios de agua, com

brium Estimates for Brazil, tese de doutorado apresentada a Universi-
dade de Harvard, Cambridge, Mass., em dezembro de 1974.

10 A evolugdo da politica federal no Nordeste aparece claramente marcada
pela ocorréncia das secas mais notaveis, conforme bem registrou
Hirschman (Journeys ..., op. cit.,, pp. 18-21). A grande seca de 1970,
por exemplo, malgrado nao haja alterado a concepgao desenvolvimen-
tista instalada desde 1958, arrastou em seu bojo um deslocamento do
eixo de solugbes na diregao da agricultura (ver adiante).

11 Cf. Tomaz Pompeu Sobrinho, op. cit.,, 1.2 parte, capitulo lIl e Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), Uma
Politica de Desenvolvimento Econémico para o Nordeste (Rio de Janeiro:
DIN, 1959), reeditado em Recife pela Assessoria Técnica da SUDENE,
1967. Joaquim Alves, Histéria das Secas, Colegao Instituto do Ceara,
Histéria do Ceara (Fortaleza: Instituto do Ceara, 1953), p. 150, mono-
grafia n.° 23, 1.° vol., sugere a cmissdao do Governo Imperial quando
da Ultima seca (1845) que antecedeu a de 1877/79, indicando (p. 149)
interesse do governo das provincias pelo problema e concluindo
(p. 204) que, com a manifestagao da seca de 1877, desenvolveu-se a
preocupagao pelo estudo da questdao. Tomaz Pompeu Sobrinho, op. cit.,
p. 191, permite inferir que ainda em 1900 o Governo Central perma-
necia indiferente as dificuldades nordestinas, somente sistematizando
a luta contra as secas em 1909 (p. 118).
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o suporte adicional de vias internas de comunicagdao e de
perfuragdo de pogos. A segunda tendéncia surge motivada e
a partir da seca de 1958, coincidindo com a imagem de solugao
consubstanciada na Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE). Antes de ligar o atraso regional a ocor-
réncia periddica das secas, essa linha de compreensdo con-
templa os tragos mais gerais do proprio panorama de empo-
brecimento relativo da regidao dentro da economia brasileira,
agravado entre 1947 e 1956, identificando a seca como fator
que acentua a constelacdo de fatores regionais de retarda-
mento. No entanto, embora fosse sugerido no documento que
antecipou a criagdo da SUDENE, o famoso Relatério do GTDN,
ja citado, que a industrializagdo constituia a Unica alternativa
de recuperagao econdmica do Nordeste, o método empregado
para tal fim, nos primeiros anos da SUDENE, terminou ape-
lando para o recurso da implantagdo de mais obras de infra-
estrutura, como adiante se vera, muito embora aqui a ténica
haja sido deslocada da constru¢dao de agudes para as areas
de eletrificagdo, rodovias, saneamento e abastecimento de
agua nas cidades. Em qualquer caso, a fase inaugurada em
1959 constitui uma abertura para longe da énfase em obras
de engenharia da etapa precedente, de “‘obras contra as secas”,
marcando o inicio no Brasil da verdadeira aplicacdo do esque-
ma de politica de desenvolvimento regional.

3.2.1 — O Problema do Nordeste Encarado Dentro
de Uma Concep¢do de Engenharia

Inspirada na tradicdo dos diversos paises que possuem
areas sujeitas a crises climaticas, tradicdo que remonta até a
antiguidade, '* e ainda nas crbnicas de viajantes estrangeiros
que estiveram no Nordeste no século XIX, *® para ndo mencio-
nar a 6bvia influéncia dos estudos de natureza mais técnica
que se seguiram a seca de 1877/79 e que muito devem a
debates realizados no Instituto Politécnico do Rio de Janeiro, *
a maneira pela qual o Governo Central passou a dar prioridade
ao problema do Nordeste possuiu, no inicio, conotagdo carac-
teristicamente de engenharia. Em outras palavras, via-se a
questao criada com a eclosdao de uma seca como o desfecho

12 De acordo com Joaquim Alves, op. cit. p. 14.
13 |dem, p. 100.
14+ |dem, pp. 197-204.



da conjugagao de duas ordens de fatores. De um lado, a seca
se originaria de causas puramente exdgenas, sem que se pu-
desse controlar seu advento. De outro, o fenbmeno crescia em
proporgdes em virtude do despreparo — passivel de controle
— do sistema de produgao para enfrentar a crise de escassez
de 4gua. Assim, a solugdo do problema passava a envolver,
no prazo imediato, a protegcao das populagdes atingidas pela
calamidade, exigindo a adogao de politicas de emergéncia,
as quais consistiam na abertura de frentes de obras publicas
e em programas de distribuicdo de alimentos. No prazo mais
longo, por sua vez, as medidas de solugao preconizavam uma
politica de construgdo de agudes, compreensivel pela impor-
tancia que, desde o final do século passado, assinalada pela
missdo do engenheiro inglés Jules Revy, que advogava no caso
a grande agudagem, !> tiveram os engenheiros nos programas
oficiais da luta contra a seca.!"

Aparentemente, o rationale que presidia ao tipo de con-
cepgado em foco se apoiava no reconhecimento de que a Unica
forma de assegurar a manutengdo do ritmo de atividade eco-
némica no evento de uma seca seria retendo-se agua em bar-
ragens, para uso por ocasido de escassez ou irregularidade
das precipitagdes. Facilitando a adogao desse enfoque, a topo-
grafia da zona semi-arida proporciona alicerce fisico natural
por intermédio de boqueirdes, passagens estreitas das chapa-
das através das quais descem freqgiientemente os rios intermi-
tentes da zona semi-arida. ! Se o problema era reter agua e
se as condigdes naturais ofereciam tal condicionamento, nada
mais 6bvio para os engenheiros que se apelasse para a aguda-
gem. Foi esta precisamente a énfase que se imprimiu & politica
do Governo Federal para o Nordeste durante quase toda a
primeira metade deste século. Implicita na concepgao, jazia
a premissa de que o uso de agua seria conseqiiéncia légica
de seu represamento, ficando de lado toda a politica de em-
prego ordenado do recurso, inclusive pela irrigagdo. A falta
de uma politica como tal foi sentida pelo Presidente Afonso
Pena — que, ao inaugurar o agude do Cedro, em Quixada,
em 1906, exclamou sobre a obra: “E muito lindo, mas ¢ uma

15 |dem, p. 208.

1% Tomaz Pompeu Sobrinho (op cit.,, p. 118) sublinha muito a propésito
que essa preferéncia ‘parece encontrar suas raizes na propria orga-
nizagdo da instituicdo (a Inspetoria de Secas), confiada, especialmente,
e de principio exclusivamente, a engenheiros civis ou de minas’.

17 Ver Hirschman, Journeys ..., op. cit., pp. 26-27.
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inutilidade”, '8 tendo sido a grande responsavel pelo fracasso
dos empenhos para defesa das populagdes rurais vitimadas
pelas secas. !?

Além dos agudes, os programas oficiais de combate as
secas no periodo da concepgdo de engenharia incluiram obras
de abertura e implantagao de estradas de rodagem e ferrovias,
principalmente as primeiras, definindo uma atividade econé-
mica do setor publico orientada quase s6 para a formagao de
capital social fisico na regiao. Ao que parece, nao existia nessa
fase preocupacao quanto ao fato de que o impacto econdémico
da seca atinge desigualmente os agentes produtivos, afetando
primariamente os pequenos proprietarios, meeiros e trabalha-
dores rurais ocupados na subsisténcia e nos setores parcial-
mente monetizados da economia rural, e que sao 0os menos
aptos a resistir a queda de renda real causada pela perda das
lavouras que lhes garantem a existéncia.*® Preocupava-se 0
Governo Federal tao-somente em melhorar as comunicagdes
entre o litoral densamente habitado'e o interior nordestino, em
parte com vistas a unificar os mercados da regiao, permitindo
a ligagao dos centros de produgao com os de consumo. A ati-
vidade de construcdo de estradas, que sempre assumiu papel
essencial na absorgdo de mao-de-obra desempregada durante
as secas, ! terminou servindo, juntamente com o suprimento
de agua, para reter populacdo no Nordeste. Isto de certa ma-
neira explica, por exemplo, porque as secas de 1958 e 1970
— as ultimas em registro — tenderam a ganhar dimensoes
catastroficas: é que, com contingentes demograficos mais volu-
mosos, 0 drama das levas de flagelados reproduz-se com ma-
cabra multiplicidade.

A énfase da fase de engenharia, comandada por obras
publicas que se destinavam a provocar melhoria na disponi-
bilidade e utilizagdo da base de recursos de agua da regiao,
e que compreendiam, além de agudagem, perfuragdo de pogos,
foi implementada de forma bastante empirica, no seu estagio

18 Joaquim Alves, op. cit., p. 137.

19 Cf. idem, p. 138.

20 Ver GTDN, op. cit., pp. 64-67 da edigdo de 1967.

21 Em 1932, ano de grave estiagem, chegaram a se estender 1.500 km
de novas estradas na zona semi-arida do Nordeste. Cf. Hirschman,
op. cit., p. 40. E até 1954, o Departamento Nacional de Obras Contra
as Secas (DNOCS), que foi o sucessor dos organismos criados para
a luta contra as secas desde comegos do século, ja dispunha de cerca
de 10.000 km de estradas construidas. Ver S. Robock, O Desenvolvi-
mento Econbmico do Nordeste do Brasil (Fortaleza: BNB/ETENE, 1959),
pp. 33-34.
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inicial, ** com negligéncia de particularidades elementares rela-
cionadas com o meio fisico, e de prévios e indispensaveis
estudos e experiéncias. Essa deficiéncia foi em parte sanada
quando a Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS), criada
em 1909, 2* passou a contemplar em szus programas a reali-
zagdo de levantamentos e estudos basicos, a partir dos quais
uma reserva de conhecimento técnico de boa qualidade passou
a ser acumulada sobre a area das secas. *' Todavia, a impa-
ciéncia publica clamando contra os ‘“‘estudos infindaveis” ter-
minou prejudicando o esforgco de coleta de informagdes, im-
pondo — em contrapartida — a necessidade de realizagbes
concretas imediatas. Isto € o que parece explicar, em boa
medida, o impulso da administragdo do Presidente Epitacio
Pessoa (1919/22) que, paraibano, se deixava empolgar pela
necessidade de grandes realizagdes no Nordeste. ** Talvez ai
se possa diagnosticar uma fonte de ineficiéncia na destinacao
de fundos publicos para a defesa da economia nordestina. E
que a falta de um planejamento — o qual, por envolver a
necessaria lentiddo, era recusado pela exigéncia de pronta
exibicdo de obras espetaculares — aliada a auséncia de pré-
vias investigagdes sobre a base fisica regional, conduzia a
que os recursos se empregassem ali onde o clamor publico
se revelava mais estridente, inclusive sucedendo que tal em-
prego, para agravar as coisas, se fazia acompanhar de malver-
sagdo pura e simples do dinheiro. Outra fonte de ineficiéncia
pode ser localizada na grande irregularidade com que se pro-
cessava a liberagao dos montantes que se aplicavam nas obras
contra as secas. Neste particular, os registros da IOCS-IFOCS
retratam reveladora descontinuidade, indicando a ocorréncia
de uma seca (1920/22 e 1931/33, por exemplo, quando os
gastos fiscais no Nordeste chegaram a representar 15 e 10%,
respectivamente, das receitas federais totais no Pais), ¢ como
o fato que promovia um influxo maior, numa perspectiva de
politica econémica de curto prazo, de natureza tipicamente
conjuntural. O resultado é que as obras mais duradouras e de
solidificagdo da infra-estrutura arrastavam-se lentamente, ace-

22 Ct. Tomaz Pompeu Sobrinho, op. cit., p. 77.

23 A [OCS tornou-se IFOCS — o F representando Federal — em 1924.
Em 1945, o DNOCS sucedeu a uitima.

24 Ci. Hirschman, Journeys ..., op. cit, p. <0.

5 Epitdcio Pessoa, Pela Verdade, pp. 362-363, citado em Hirschman,
Journeys ..., op. cit.,, p. 30.

26 Segundo Hirschman, Journeys ..., op. cit.,, pp. 30-39.
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lerando-se apenas nos instantes de seca, ** em nitida indicagao
da auséncia de consideragdao dos problemas do Nordeste no
escopo de uma politica de desenvolvimento regional. Em parte
para assegurar mais continuidade de fundos federais para a
regido, a Constituicdo de 1934 introduziu clausula destinando
a IFOCS uma proporgdo anua!l de 4,0% das receitas tributarias
federais, que seria aplicada em projetos na area do Poligono
das Secas. ?® A Constituicdo de 1946 baixou o coeficiente para
3,0%, permanecendo, todavia, a premissa de que, acima de
uma politica consistente, o que importava para o Nordeste
era a estabilidade das verbas federais consignadas para a
regido.

Embora, para fins de simplificagdo, se possa identificar
como de engenharia a fase de tratamento especial conferido
ao Nordeste entre as secas de 1877 e 1958, nao resta duvida
de que, ja nos anos 30, se manifestavam fatores tendentes a
corrigir essa 6tica limitada com que eram vistas as vicissitudes
nordestinas. Comeg¢ando em 1931, surgem, com efeito, os pos-
tos agricolas, voltados para a extensido e pesquisa de proble-
mas do campo, #* incluindo também a investigacdo tecnologica,
0s quais servirdo de referéncia, subseqlientemente, para muitas
iniciativas da IFOCS. Os postos — que visavam a ordenar a
exploragdo agricola das aguas armazenadas nos agudes, pela
pesquisa de alguns coeficientes numéricos essenciais a orga-
nizacao racional dos projetos de irrigagdo no Nordeste — ja
representavam a materializacdo de uma consciéncia voltada
para o aproveitamento das obras de infra-estrutura acumuladas
em 30 anos de luta contra as secas. Pode-se observar, por
tras da iniciativa desse servigo, a providéncia, ainda que nao
deliberada, de balancear o alicerce do capital social ja dispo-
nivel com a formagdo de capital diretamente produtivo. Tal
providéncia, que pretendia, no final de contas, elevar a pro-
dutividade social média e marginal dos investimentos no Nor-
deste, foi seguida, depois de 1940, pela clara percepgao da
necessidade de irrigagdo. A transformacdo da IFOCS em
DNOCS, em 1945, e a criagdo quase paralela da Comissao do

Comparar com a descrigio de Tomaz Pompeu Sobrinho, op. cit.,
pp. 287-289. Ver, também, Hirschman, Journeys ..., op. cit.,, pp. 29-36.
O Poligono das Secas representa 61% do territorio do Nordeste atual-
mente (ver Mapa Ili.1). Em 1936, quando definido, o Poligono exibia
dimensdes menores, cujo alargamento se deve menos a um exercicio
de geometria econémica do que a oscilagoes originadas em fatores de
natureza politica e econémica.

¢ Ver Tomaz Pompeu Sobrinho, op. cit, pp. 503-507.
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Vale do Sao Francisco (CVSF), em 1948, com o objetivo de
assegurar um desenvolvimento planejado da bacia do grande
rio nos moldes da entao lembrada Tennessee Valley Authority,
marcam a mudanga gradativa da filosofia pura e simples de
engenharia para uma concep¢ao mais abrangente da questao

~do Nordeste. Na verdade, é visivel, no quadro de mudangas
observado, sua preocupag¢ao com o aproveitamerito das poten-
cialidades sanfranciscanas de irrigagdo — o apelo a experién-
cia de TVA é sintomatico neste particular — e de geragao de
energia, haja vista a decisdao de aproveitamento da cachoeira
de Paulo Afonso pela Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco
(CHESF), estabelecida em 1945. Implicito nestas mudangas jaz
o reconhecimento de que a perspectiva de ‘“obras contra as
secas’’ parecia frustrada na tentativa de fortalecimento da
economia do Nordeste, justificando-se a exploragao de novas
avenidas de solugao, uma das quais residia na utlizagdo da
grande bacia hidrografica do rio Sao Francisco, o unico perene
entre os cursos de agua que atravessam o Sertdo. Por outro
lado, a solugao de irrigagdao nao sé imprimia novo sentido a
agua acumulada nos agudes, como teria efeito no aumento
da produgdo de alimentos. A dimensdo desse efeito nunca
chegou a ser avaliada, presumindo-se apenas que 0 uso da
égua constituiria um seguro contra a escassez de alimentos
durante a seca, uma crenga que continha alguma dose de
ingenuidade. De fato, até hoje, ainda nao esta bem definido
o potencial de solos irrigaveis do Nordeste, ?* existem dificul-
dades técnicas e legais a superar, € o tipo de organizagao
econdmica existente na faixa semi-arida ndo garante que o
simples aumento da oferta de alimentos va encontrar compra-
dores, como adiante se explica. Em qualquer caso, a consi-
deragao da irrigagao impunha novas concepgoes, retirando o
problema do ambito da engenharia para situa-lo numa esfera
de consideragao soécio-econOmica e técnico-juridica.

A seca de 1951 reforca a tendéncia de mudancga. Nesse
ano, efetivamente, cria-se um instrumento financeiro, o Banco
do Nordeste do Brasil (BNB), para viabilizar o aproveitamento
da infra-estrutura social. Sobre isso, admitia o Governo, na
mensagem que acompanhou o projeto de criagdo do Banco
ao Congresso, que ja era tempo de, “a luz da experiéncia

196.000 ha (1,8% da &rea atualmente cultivada), possivelmente, segundo
estimativas da firma consultora israelense TAHAL, indicadas em Plano
Plurianual de Irrigagdo no Nordeste (minuta do documento; Rio de Ja-
neiro: Grupo Executivo de lIrrigagdo para o Desenvolvimento Agrério-
GEIDA, junho de 1971).
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passada e da moderna técnica do planejamento regional, im-
primir-se ao estudo e solu¢ao do problema uma definida dire-
triz econdmico-social.” 3t O BNB deveria desempenhar fungoes
de banco de investimento e desenvolvimento, penetrando na
area da concessao de empréstimos que fizessem expandir os
setores primario e secundario da economia nordestina, espe-
cialmente o primeiro, tendo em mira o aproveitamento do
algodao-mocod. #2 No entanto, uma orientagdo de banco comer-
cial tendeu a prevalecer, com o efeito de, por exemplo, em
fins de 1959, a categoria de crédito geral representar trés
quartos dos empréstimos do BNB.* Entre as atividades do
Banco, que de qualquer forma tiveram impacto regional ponde-
ravel, foi marcante a criagao de um escritério de estudos téc-
nicos sobre a economia do Nordeste — o ETENE —, de onde
partiram analises que iriam servir de base para iniciativas ulte-
riores. Melhorou o conhecimento do sistema nordestino, em
conseqiiéncia, e formou-se uma geragao de esconomistas expe-
rientes no quadro regional. Aliada a esses fatos, a existéncia
do ponto de apoio financeiro do Banco do Nordeste permitiu
que se desenhasse o primeiro quadro em que uma visao com-
preensiva do tratamento do desnivel nordestino tomava forma.
Concretamente, o inicio dc operagbes da CHESF, em 1955,
permitindo que a oferta de energia desse um salto, ¥ abriu
perspectivas de utilizagdo mais ampla para o potencial de
recursos da regidao. Amadureciam, portanto, as exigéncias
de reformulagao do problema nordestino, encerrando-se inape-
lavelmente o ciclo da orientagao sugerida pela engenharia.

3! Banco do Nordeste do Brasil, Uma Nova Fase na Luta Contra as Secas
(BNB/Comissao Incorporadora), publicagdo n.° 1, p. 17.

32 Banco do Nordeste do Brasil, Origens (Rio de Janeiro: Borsoi, 1958),
pp. 3-4 e 38-39.

33 BNB, Relatério de 1960 (Fortaleza), p. 91. Hirschman (Journeys ...,
op. cit.,, pp. 61-62) chama a atengao para o fato singular, em termos
da evolugao da politica econdémica para o Nordeste, de a criagdao do
BNB haver resultado de indicagao do na época Ministro da Fazenda
Horacio Lafer, um banqueiro e industrial paulista. Provavelmente, diante
da tradigdao ainda débil de bancos de fomento no Brasil, nao foi facil
para o Banco do Nordeste firmar-se na tarefa primacial que lhe cabia
executar, ocorrendo o desvirtuamento assinalado na diregao do tipo
comercial de prestagcao de servigos bancarios.

34 No periodo de 1950 a 1954 a energia gerada nos principais mercados
servidos pela CHESF cresceu de 23%. Entre 1855 e 1959 o aumento
foi da ordem de 145%, segundo Primeiro Plano Diretor de Desenvolvi-
mento do Nordeste (Recife: SUDENE, 1960), p. 80.
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3.2.2 — O Relatorio do GTDN e a Nova
Compreensao do Problema

O Nordeste nao devia estar desprevenido quando eclodiu
a violenta seca de 1958, pois se encontrava servido de energia
farta, de infra-estrutura e de ampia rede de agudes. Possuia,
além disso, uma semente de consciéncia de irrigagao, o suporte
institucional DNOCS-CVSF e a estrutura de financiamento do
Banco do Nordeste. Todavia, nada disso foi bastante para impe-
dir que o Governo tivesse que empregar mais de meio milhdo de
pessoas nas frentes de obras publicas, abertas pela politica
de emergéncia, * nos moldes do que sempre havia realizado,
e que ocorresse uso tdo improprio de dinheiro publico, a ponto
de se ter definido na ocasido uma categoria de exploradores da
miséria nordestina — a dos industriais da seca.?¢ Diante
da indignagao nacional pelo acumulo de ineficiéncia na ate-
nuagao do sofrimento do Nordeste e influenciado pelos resul-
tados das eleigbes de 1958, que favoreceram os partidos de
oposigao em Pernambuco e Bahia, onde o clamor se fazia
maior, o Governo partiu para uma reformulagao do tipo de tra-
tamento que vinha dando a regidao. Cuidou, porém — e de
forma inovadora —, de amparar sua agao em conhecimento
mais aprofundado das causas e da natureza do problema nor-
destino, para isso recorrendo a pericia de uma equipe técnica
subordinada a Presidéncia da Republica, o Grupo de Irabalha
para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), chefiada pelo
economista paraibano Celso Furtado. Das atividades desse
grupo nasceu, em 1959, importante relatorio definindo Uma
Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste. Tra-
tava-se da primeira iniciativa consistente — e que permanece
ainda hoje com a primazia de singularidade — de analisar
o carater especial, dentro da economia brasileira, da proble-
matica nordestina, identificando origens e um esquema de
solugao para os desafios encontrados.

O documento do GTDN, de modo significativo, situa a
questao regional em termos de atraso relativo, salientando as

3% Nos Estados mais afetados — Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte e
Paraiba — a populagdo empregada na agropecudria nao era muito
superior a 1,5 milhdo. Ver GTDN, op. cit., p. 67.

46 Expressdo cunhada por Anténio Callado, no seu Os Industriais da Seca
e os “Galileus” de Pernambuco (Rio de Janeiro: Editora Civilizagdo
Brasileira, 1980). Sobre a malversaggdo de verbas, em 1958, ver A. F.
Montenegro, “Tentativa de Interpretagdo das Eleicoes de 1958 no
Ceard"”, in Revista de Estucdos Politicos (abril de 1960) e Hirschman,
Journeys ..., op. cit.,, pp. 66-72.
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tendéncias de concentragdo da renda no Centro-Sul, durante
a fase de desenvolvimento brasileiro em 1947/56. Mais do que
uma sucessdo de secas e periodos normais — afinal a agri-
cultura em toda parte do mundo é isso —, € vista a questao
da debilidade regional relativa, considerada de natureza estru-
tural, e para cuja corre¢dao nao parecia haver desempenhado
maior papel a agdo do Governo — de contetdo mais conjun-
tural — dirigida no sentido de combater os efeitos das secas.
Ao contrario, demonstra o documento que as medidas de curto
e longo prazo adotadas, favorecendo o represamento de popu-
lagao, terminaram — pelo fato de a economia da zona semi-
arida ‘‘se basear em uma mao-de-obra que se auto-abastece
e num sistema de meagdo em que a parte economicamente
mais fraca suporta o peso maior do risco” 3" — por agravar
o0 impacto social da seca. Prosseguindo numa linha de analise
cuidadosamente alicergada em dados, o documento do GTDN
nao deixa, entretanto, de especular engenhosamente sobre
assuntos de fundamental importédncia, como o da articulagdo _
entre oferta de alimentos, renda real do setor de subsisténcias
da zona semi-arida e impacto da seca. O arcabougo de inter-
pretacdo empregado sé encontra paralelo no relatério do eco-
nomista Hans Singer, que esteve em missao técnica do
BNDE-ONU no Nordeste em 1953 e que produziu o primeiro
estudo criterioso e abrangente da economia nordestina. 33
Incidentalmente, o relatério do GTDN parece inspirar-se, em
boa dose, sobretudo quanto & metodologia empregada, no
trabalho de Singer, para identificar, entre as causas profundas
da tendéncia ‘secular” de atraso do Nordeste dentro da
economia brasileira, escassez relativa de terras araveis; ina-
dequada precipitagao pluviométrica; extrema concentragao
de renda na economia agucareira; predominancia do setor de
subsist2ncia na agropecuaria do interior semi-arido; menor
proporgao da populagao economicamente ativa na populagao
total, comparativamente ao Brasil. Além disso, o GTDN exa-
mina um tema, apenas lembrado por Singer, o das relagdes
economicas do Nordeste com o Centro-Sul, de modo a demons-
trar como a primeira regiao, devendo vender a pregos inter-—
nacionais seus produtos de exportagdo, comprava a pregos

371 Ver GTDN, op. cit., p. 69 da edicdao de 1967. As referéncias a este
trabalho sdo todas a edigdo de 1967.

3 H. Singer, Estudo sobre o Desenvolvimento Econémico do Nordeste
(Recife: CODEPE, 1962), reproduzido como ‘Problems and Experience:
Northeast Brazil', in International Development: Growth and Change,
(New York: McGraw-Hill, 1964) coletanea de ensaios do proprio Singer.
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protegidos manufaturados produzidos na segunda — a possibi-
lidade alternativa de importar do estrangeiro sendo quase
inexistente pela politica protecionista adotada no Pais —, com
isso incorrendo em perda de eficiéncia do mesmo tipo da que
decorre de deterioragao na relagao de pregos de intercambio. 39
O trabalho do GTDN ainda isolava a menor acumulagdo de
capital no Nordeste entre os fatores responsaveis pelo retar-
damento comparativo da regidao, mostrando, por outro lado,
como a expansao da agricultura estava comprometida pela
escassez relativa do fator terra.

Nao deixa o trabalho do GTDN de procurar identificar
possiveis elementos dinamicos da economia do Nordeste —
exatamente porque lhe cabia encontrar saidas para as dificul-
dades do sistema econémico regional —, chegando a constatar
“excepcional for¢a de recuperagdo” que caracterizaria 0 sis-
tema. ** Mostra-se ali que a agao conjugada dos setores de
exportagdes e governamental — que se apontam como os de
lideranga do crescimento — teria sido insuficiente para que o
Nordeste mantivesse um ritmo de crescimento adequado: tais
setores se revelariam incapazes de deter a queda da renda
por habitante do Nordeste com relagdo ao Brasil. O setor ex-
terno, em virtude da perda de dinamismo do comércio exterior
regional, em parte provocada pela politica cambial brasileira;
e o setor governamental, pelo fato de se manifestar uma regres-
sividade do sistema tributario nacional, limitando a agado do
poder publico, na sua tarefa corretiva de desigualdades regio-
nais via transferéncia de renda.*! Examina-se, em seguida, o
papel da industrializagdo espontédnea do Nordeste como fator
dinamico, ficando evidenciada sua insuficiéncia — tanto por-
que a produgao industrial estava crescendo ao ritmo anual de
5%, enquanto a populagdo urbana subia de 4%, #* quanto pelo
fato de que “o debilitamento do impulso externo ndo deu lugar,
na economia agucareira, ao conjunto de reagdes que carac-
terizaram a transigdo, na economia cafeeira do Sul do Pais,
do desenvolvimento com base na exportagdo para o cresci-
mento com base no mercado interno’’.*# No tocante ao ultimo

3 GTDN, op. cit., p. 30.

40 I/dem, p. 22. No Capitulo Il do presente estudo pode-se verificar como,
depois de 1956, e antes da SUDENE, a economia nordestina dava
sinais espontaneos de reagdo contra o declinio relativo observado de
1947 e 1956.

41 GTDN, op. cit.,, p. 48.
1= |dem, p. 53.
18 /dem, p. 50.
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aspecto é lembrada ‘“a grande concentragdao da renda, carac-
teristica da economia agucareira’”’, como entrave ao desenvol-
vimento do mercado interno na faixa umida nordestina. 4

Uma interpretacdo bem elaborada, usando em parte a
experiéncia e habilidade mental do chefe do projeto do GTDN,
é oferecida para a questdao da seca e para a intensidade de
seu impacto, ao nivel da populagdo da zona semi-arida —
ainda que, em termos macroecondmicos, a seca nao constitua
agressao tao severa. Em outras palavras, o estudo buscava -
explicar “por gue razbes uma crise de produgao, que para o
conjunto da regido nao chega a ser de grande magnitude,
assume aspectos sociais tdo graves”.*> Este € um dos méritos
do relatério do GTDN que, sobre penetrar na raiz da dificul-
dade, dela oferece uma visao suscetivel de levar a identificagcao
de uma estratégia para supera-la. E ai é que reside o funda--
mento da concepgdao de uma politica de desenvolvimento re-
gional para o Nordeste, como nunca antes imaginado.

Vale a pena reproduzir o argumento do GTDN. “Numa
representagdo esquematica da realidade, pode-se apresentar
a unidade produtora das zonas semi-aridas como uma estrutura
formada de trés camadas superpostas: a primeira, constituida
pela agricultura de subsisténcia; a segunda, pela cultura do
algodao ou alguma outra xerdfila; e a terceira, pela pecuaria.
Se se adjudica, um tanto arbitrariamente, a terga parte da renda
real a cada uma dessas camadas, resulta que metade da renda
corresponde aos moradores e metade ao fazendeiro; que, repe-
timos, a atividade mais importante, do ponto de vista dos
moradores, é a agricultura de subsisténcia e, do ponto de vista
do fazendeiro, a pecuaria. A capacidade de produgao da fa-
zenda depende, essencialmente, do numero de moradores que
pode alimentar, isto é, da quantidade de terras aptas para a
agricultura de subsisténcia, gragas a qual se mantera a mao-
de-obra sem maiores encargos monetarios. Como as terras
altas aptas para a criagdo e a produgao de algoddao-moco
sdo muito mais abundantes do que as terras que podem pro-
duzir alimentos, estas é que decidem, em ultima instancia, a
quantidade de gente que pode ser retida na fazenda e, por-
tanto, sua capacidade de produgao de algodao e gado. Com-
preende-se, portanto, que o fazendeiro tenha preocupagao em
reter na fazenda o maximo de gente possivel. Esse interesse
em reter mao-de-obra, aliado a falta de outras oportunidades

i1 |bidem.
\5

¥ Idem, p. 71.
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de trabalho, explica a tendéncia ao sobrepovoamento, assina-
lado em grande parte da regidao semi-arida’. *¢ Ao sobrevir uma
seca, seus efeitos incidem de forma concentrada na camada
de subsisténcia. Com efeito, praticamente perde-se a lavoura
alimentar e a parcela de renda monetaria de que irdo dispor
os trabalhadores — resultante da meagdo do algodao — € insu-
ficiente para que possam adquirir no mercado os produtos de
subsisténcia — ainda mais porque os seus pregos tenderdo a
subir. O algodao, por sua vez, resiste a seca, porém caem o0s
rendimentos dos algodoais, o que parcialmente explica a neces-
sidade que sentem muitos fazendeiros de soltar o gado dentro
dos campos cultivados. “Como o rebanho constitui a inversao
maior e de mais dificil recuperagao, explica-se que o fazen-
deiro, ao sentir a escassez do pasto, sacrifique o algodoal”. #7
Por essa razdo é que, ‘‘como crise econdmica, a seca nordes-
tina se apresenta muito mais grave do que qualquer contragao
do produto, de igual magnitude, provocada por um debilita-
mento da procura efetiva”. 1% Atingindo diferencialmente as
camadas da populagdo e debilitando, de modo drastico, o
grupo menos resistente e sem qualquer meio de defesa, a seca
ndo pode ser atacada por um conjunto de medidas de natureza
conjuntural,_embebidas do conteido das politicas anti-recessi-
vas. Antes, a raiz do problema estaria em ‘“‘dar maior estabili-
dade a renda real do trabalhador”, o primeiro passo a tomar
consistindo ‘““em reduzir o &mbito da agricultura de subsisténcia,
ou seja, em aumentar a faixa monetaria”. * Aqui vao surgir
as questdes relacionadas com o tipo de organizagdo econoé-
mica mais viavel na zona semi-arida; com a capacidade de
absorgdo de mao-de-obra dessa economia, sem pdr em risco
sua capacidade de resisténcia as secas; com a natureza da
utilizagdo dos recursos naturais disponiveis, inclusive e sobre-
tudo agua. Tal a importancia da analise empreendida pelo
GTDN e que deu origem a politica que vem sendo até hoje
proposta para o Nordeste, °® o que de outro modo comprova
sua indiscutida atualidade.

Orientando suas indicagdes de politica economica por
intermédio de um plano de agdo, proposto no documento, 0
GTDN frisava a necessidade de: (a) criagdo de centro auté-

4 Jdem, p. 63.
i7  Jdem, pp. 65-66.
8  |dem, p. 67.
1 Jdem, p. 72.

“ Até mesmo a idéia da Transamazonica pode ser percebida no relatorio
do GTDN, cf. op. cit., p. 76.
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nomo de expansao manufatureira no Nordeste, via intensifi-
cagdo dos investimentos industriais; (b) transformagédo da eco-
nomia agricola da faixa umida, para garantir adequada oferta
de alimentos nos centros urbanos; (c) transformagdo progres-
siva da economia das zonas semi-aridas, para torna-la mais
resistente a seca; (d) deslocamento da fronteira agricola do
Nordeste pela incorporagdo de terras umidas do Maranhdo a
economia regional. Ficava implicito nessa recomendagdo o
reconhecimento da necessidade de mobilizagdo da capacidade
de dinamismo do capital diretamente produtivo, embora se
admitisse que o Nordeste careceria de “ajuda razoavel na
etapa inicial”, ' com vistas a criagdo de condigdes mais favo-
raveis & absorgdo de capitais privados, gerados por poupangas
dos proprios nordestinos. A adogdo de um tal conjunto de
medidas coordenadas, muito dentro do figurino das doutrinas
do big push, se explicaria pela exigéncia de superagdo das
resisténcias iniciais. %

Pode-se dizer que a estratégia de ataque preconizado pelo
GTDN, objetivando alterar os dados do problema nordestino,
consistia, por um lado, numa investida sobre a agricultura, em
busca de organizagdo da unidade agropecuaria tipica, dimen-
sionada e estruturada para, especializando-se na cultura de
xerofilas e na pecuaria, tornar-se capaz de alcangar razoavel
grau de produtividade. ** A presungdo por tras dessa recomen-
dagdo era de que deveria reduzir-se a faixa de subsisténcia,
ampliando-se o escopo monetario da economia. Para assegu-
rar a oferta de alimentos, que desse modo tenderia a contrair-
se, e igualmente com olhos na necessidade de absorgdo de
forgca de trabalho dispensada pela nova organizagdao da pro-
ducao sertaneja, recomendava-se ‘o0 deslocamento da fronteira
agricola da economia nordestina para as dire¢des em que é
possivel contornar o obstaculo das secas”, dai devendo resul-
tar a estabilizagdo da economia das zonas semi-aridas. %* Por
outro lado, prescrevia o GTDN, da maneira mais enfatica, a
adogcdao do modelo de industrializagdo —, lembrando, talvez

)

Idem, p. 33.
Idem, p. 57.
“A organizagdo dessa unidade agropecuédria tipica, de nivel de produ-
tividade razoavelmente elevada e adaptada 2s condigdes ecoldgicas da
regido, deveria constituir o objetivo central de toda politica de desen-
volvimento econdmico para a regidao semi-drida.” (GTDN, op. cit., p. 73.)
5t Jdem, p. 76. Convém salientar como o GTDN punha poucas esperangas
em agudagem e irrigagdo afirmando que ‘é perfeitamente claro que
os beneficios dessas obras estardo circunscritos a uma fragdo das
terras semi-dridas do Nordeste' (/dem, p. 73).
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impropriamente, os casos de Japdo e Porto Rico como asse-
melhados ao do Nordeste, 5* como unica alternativa para desen-
volver uma economia em que a populagao aumenta com inten-
sidade, a constelagdo de recursos naturais nao é muito favo-
ravel e a expansdo das exportagdes de produtos primarios —
fator dinamico de experiéncia anterior de desenvolvimento —
se mostra dificil. A politica de industrializagdo a ser seguida,
de sua parte, deveria contemplar especialmente a consecugao
da meta de dar emprego a massa de populagdo subempregada
ou desempregada dos centros urbanos, que o GTDN, em 1959,
estimava entre 307 e 512 mil pessoas no Nordeste, % muito
embora nao tivesse elaborado a idéia de como isto se poderia
lograr. Ademais, seriam metas da mesma politica criar uma
classe dirigente nova, imbuida do espirito do desenvolvimento
e desligada do passado de vinculagdgo com uma agricultura
tradicionalista e alheia a ideologia do desenvolvimento, bem
como fixar na regido os capitais formados em outras atividades
econdmicas. Em termos concretos, recomendava-se tanto a
reorganizagao das industrias tradicionais da regiao — para re-
conquista da posicao detida anteriormente com relagdao ao
parque industrial sulino —, quanto a modificagédo da estrutura
industrial prevalecente, com a instalagdo de industrias de base.
O ultimo ponto certamente tinha em vista a capacidade de
criagdo de linkages dessas industrias, como ainda pressupunha
a criagdo de um sistema capaz de autopropagar-se.

Para completar a compreensdao do conjunto de medidas
colimando a industrializagdo do Nordeste, é interessante assi-
nalar como o GTDN via a posicdo das vantagens relativas da
regido. Revendo a experiéncia industrial nordestina anterior, re-
gistrava que a vantagem comparativa da industria regional resi-
dia na oferta elastica da mao-de-obra a niveis de salarios
relativamente baixos, qui¢cd a maneira de modelo de Arthur
Lewis. Essa situagao, sugeria o estudo, estava sofrendo firme
erosdo pelo crescimento dos pregos urbanos de alimentos e
pela crescente dependéncia da oferta importada de géneros
do Centro-Sul, reduzindo a elasticidade da oferta de forga de
trabalho. Dito de outra forma, delineava-se um modelo ricar-
diano em que a fraqueza da industria nordestina era atribuida

A
(2]

Idem, p. §1. “Naquelas regides onde a terra & fator escasso, o desen-
volvimento exige, necessariamente, um elevado esforgo de capitaliza-
¢ao" (/bidem).

56 Jdem, p. 54.
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as deficiéncias da agricultura regional, ** as quais ameagavam
eliminar a vantagem de trabalho barato da atividade secun-
déria. Atribuindo, em conseqliéncia, a mesma alta prioridade
ao problema de oferta de alimentos nas cidades que dava a
intensificacdo do investimento industrial, o reilatério recomen-
dava especificamente, na Zona da Mata, a redugdao da area
de cana, de modo a permitir a diversificagao agricola na dire-
¢do de atividades tais como pecuéria e rizicultura. Assim,
muito embora o GTDN tratasse eufemisticamente do problema,
focalizando a ineficiéncia do padrao tradicional de uso da terra
pela economia agucareira, sua analise levantava inevitavel-
mente a questdo da reforma agraria ou, pelo menos, dava
importancia a fatores institucionais e sécio-culturais — no que,
uma vez mais, reforgcu seu papel inovador.

3.2.3 — A SUDENE e a Fase dos Planos Diretores
de Desenvolvimento do Nordeste

Para adogdao do programa compreensivo de desenvolvi-
mento regional proposto pelo GTDN, parecia indiscutivel a
necessidade de reformulacdo da estrutura administrativa do
Governo Federal no Nordeste. Nao era s6 uma questdo de
redenominar siglas preexistentes. O carater do diagndstico re-
alizado e, mais, a amplitude das medidas propostas, pos-
suiam um sentido de inovagdo que escapava a possibilidade
de instrumentalizagdo a partir do arcabougo de instituigdes
com jurisdigdo na area. Sublinhava-se mesmo a precariedade
administrativa para transformar o diagndstico em auténtica
politica de desenvolvimento, em agdo, como o problema mais
sério para reversao das tendéncias de empobrecimento relativo
do Nordeste. 38 Foi, entdo, para enfrentar esse desafio, unifi-
cando e reestruturando a agdao do Governo na regiao, que se
deu o importante passo para a criagdo da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em 1959. Visava -
0 novo érgao, em primeiro lugar, a garantir a unidade de diregao
do papel de lideranga do Governo Federal na promogao do
desenvolvimento do Nordeste, evitando a agao fragmentada
anterior. Em segundo lugar, a subordinar a agdo coordenada
as linhas mestras de um programa regional de desenvoivimento

%7 "0 ponto mais fraco das indlstrias do Nordeste reside na propria
agricultura da regido.” (/dem, p. 60.)

38 Ver C. Furtado, A Operagdo Nordeste (Rio de Janeiro: Instituto Superior
de Estudos Brasileiros, 1959), p. 17.

70



que disciplinasse o uso de recursos fiscais, elevando-lhes a
eficiéncia, e cujas diretrizes de politica caberia a SUDENE
formular. E, em terceiro lugar, visava a

administrativo, a fim de capacita-lo para o desempenho da
politica prescrita, neste sentido dando-lhe consciéncia da re-
lagdo entre os ‘“efeitos reprodutivos” e o ‘‘custo real” dos
investimentos publicos. Era patente, portanto, a preocupacgao
de corrigir as desigualdades regionais com o respaldo de um
aparelho administrativo renovado, mais flexivel, e que impli-
casse padrao mais eficiente de uso de recursos publicos. #®
E se reconhecia, além disso, que o0s investimentos publicos
no Nordeste representavam grande parcela de formacgao de
capital, desempenhando papel decisivo na mudanga das re-
lagdes internas do sistema econdmico.

Como instrumentos para definicao consistente das dire-
trizes de politica econdmica a que deveria subordinar-se a
acao do Governo Federal no Nordeste, bem como para tradu-
¢ao dessas diretrizes em programas de trabalho a serem exe-
cutados pelos diversos 6rgaos responsaveis pelos investimentos
publicos, recorreu a SUDENE a preparagao de lanos diretores
de desenvolvimento regional. % De ligeira apreciagao dos qua-
tro documentos elaborados pela SUDENE, percebe-se a natu-
reza abrangente da intervengdo que o 6érgao em aprego ten-
cionava executar sobre a economia, passando dos setores de
capital social aos setores produtivos e aos gastos em pré-
investimentos. Neste particular, € razoavelmente homogénea
a matéria dos quatro planos diretores, ainda que as énfases —
conforme se depreende da Tabela lll.1 — hajam diferido. De
outra parte, até sobre o setor privado, agindo indiretamente

5 “Aumentar os investimentos publicos em uma regido como o Nordeste
— extensa, diversificada e ainda mal conhecida, no que respeita aos
seus recursos e reais possibilidades de desenvolvimento — sem modi-
ficar a anacronica estrutura administrativa de que dispde o Governo
Federal, para canalizar esses investimentos, seria incorrer em crescente
baixa de eficiéncia na aplicagdo dos novos recursos, frustrando-se o
objetivo ultimo do governo, que € a promogdao do desenvolvimento
econdmico-social.” (SUDENE, Primeiro Plano Diretor ..., op. cit,, p. 11.)

60 Quatro planos diretores foram elaborados pela SUDENE desde 1960
até 1968: Primeiro Plano Diretor de Desenvolvimento do Nordeste (I PD)
(Recife: SUDENE, 1960), cobrindo o periodo 1961/63; Segundo Plano
Diretor de Desenvolvimento Econdémico e Social do Nordeste, 1963-1965
(1t PD) (Reciie: SUDENE, 1962); Terceiro Plano Diretor de Desenvolvi-
mento Econémico e Social do Nordeste, 1966-1968, (/I PD) (Recife:
SUDENE/DD, 1966); Quarto Plano Diretor de Desenvolvimento Eco-
némi)co e Social do Nordeste, 1969-1973 (IV PD) (Recife: SUDENE/DD,
1588).
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TABELA IiI.1

NORDESTE DO BRASIL: COMPOSICAO DAS DESPESAS DIRETAS
DE INVESTIMENTO PROPOSTAS NOS PLANOS DIRETORES,
1961/73, E NOS PLANOS DE DESENVOLVIMENTO
DO NORDESTE, 1972/79

Discriminagdo dos
Programas o Subprogramas 1961/63 196365 1966/68 1969/73 1972/74n 1972/79>

{nfro-Estruturo 60,9 49,4 37,4 37,5 28,9 8,8
Serviges Sociois e de Comunidade 13,5 220 29,9 23,3 19,8 41,76
Recursos Naturais 7.90 9.30 7,80 9,60 1,70 0,2
Atividades Primérias 14,4 14,1 17,9 20,5 17,5 9,8
Colonizagdo 1,90 1,70 1,60 1,90 28,5¢ 0,4
IndGstria 1,40 3,00 5,40 5,40 3,30 29,7
Outros Programas 0,500 1,80 0,300 9.4

Fontes: SUDENE, Planos Dirotores {I| a IV]; Planos de Desenvolvimenio do Nordesta, 1972-1974; 1 PND —~—
Programa de AgGo do Governo para o Nordeste {1975-1979).

A Além dos recursos do SUDENE e outros rgdos federais destinados & regido, incluem-se os dispéndios
programados pelos govcrnos estaducis.

b Incluem-se os recursos do PIS-PASEP e do Previdéncia Social.
o Inclui recursos do PROTERRA.

via incentivos fiscais e financeiros, estendem-se as esferas de
influéncia dos planos diretores. Essa foi uma inovagao trazida
pelo | PD — reforgada na aprovagao da lei que o transformou
em instrumento legal com a emenda do Art. 34 — e que os
demais planos conservaram, introduzindo ligeiras mudancgas
suscitadas pela experiéncia. Justificou o procedimento diri-
gista o reconhecimento da necessidade de estimulos diretos
a iniciativa privada, como parte da politica de desenvolvimento,
fora do esquema tradicional de promogao da industrializagdo
mediarte protecionismo. Este ultimo simplesmente nao se apli-
cava no contexto da correcao dos desequilibrios regionais,
porquanto, além de politicamente inviavel, simplesmente des-
truiria a liberdade de acesso do Nordeste aos mercados nacio-
nais. Com o sistema escolhido, tinha-se em mira criar atrativos
na regiao que orientassem a eleicao do Nordeste para locali-
zagao alternativa de empreendimentos cuja preferéncia fosse
a de fixagao no Centro-Sul.

Observando os planos diretores do ponto de vista da forma
de sua apresentagao, nos moldes, por exemplo, daquilo que
H. B. Chenery %' e J. Tinbergen % propdem, & notdria a dis-

61 H. B. Chenery, “Politica y Programas de Desarrollo”, in Boletin Eco-
némico de América Latina, vol. Ill, n® 1, CEPAL.

¢z J. Tinbergen, The Design of Development (Baltimore: The Johns Hopkins
Press, 1863), Capitulo 2.
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tancia que os separa do figurino ortodoxo. Com efeito, assi-
nala-se primeiramente a auséncia de esquemas precisos que
teriam presidido a elaboragdo dos planos — deficiéncia talvez
menos sentida no /| PD —, bem como a falta de especificagao
exata dos objetivos. Nao que os planos deixassem de exibir
um elenco de objetivos; mas é que estes se exprimem geral-
mente de forma vaga, faltando-lhes quase sempre alusdao aos
objetivos que via de regra orientam a formulagao de planos de
desenvolvimento. ¢ Metas_quantitativas aparecem apenas no
Il PD e no IV PD — naquele surgindo o objetivo de cresci-
mento da renda regional a taxa de 7% ao ano, e no ultimo
o de crescimento do setor secundario ao ritmo geométrico
anual de 9%. Apesar da preocupagao com as populagdes
marginais, tanto o tema de desemprego-subemprego quanto o
de melhoria da distribuicao da renda sdo tratados sem se
procurar congruéncia com as estratégias para solucionéa-los.
Menciona-se a seca; ndo obstante, hda um hiato entre as me-
didas inscritas nos planos e o objetivo mais sélido de melhorar
0 padrao regional de resisténcia ao fendmeno — essencial-
mente, uma crise de produgao.

No tocante a selegdao das variaveis-instrumento, € melhor
o desempenho dos planos, apesar de certos pontos de refe-
réncia — como o uso do sistema de pregos, 0 comportamento
da relagao capital/produto, v.g. — ficarem neles a margem.
Existe, contudo, coesao quanto ao dimensionamento das inver-
sbes, quanto ao papel dos incentivos a iniciativa privada,
quanto as necessidades de pré-investimentos, e assim por dian-
te. O que, na realidade, parece faltar aos planos &€ um exame
da coeréncia dos instrumentos — no que se refere ao equi-
librio da oferta e procura tanto de bens produzidos como de
fatores primarios —, de sua eficiéncia — em termos de escolha
do melhor entre varios programas — e de sua viabilidade —
que consiste em traduzir a politica econdmica por meio de
diretrizes de execugdo obrigando diversos organismos a reali-
zar as tarefas planejadas. A propdésito do ultimo tépico, convém
observar como o /Il Plano Diretor identifica dificuldades opera-
cionais_na execugdo dos doig planos precedentes ligando-as
a deficiéncia do aparelhamento dos 6rgdos publicos e das
agéncias de desenvolvimento regional, por um lado, e, por outro,
as resisténcias de ¢6rgdos publicos e privados a uma agao
coordenada segundo os métodos e objetivos do planejamen-

63 Ver, por exemplo, J. C. H. Fei e G. Ranis, A Study of Planning Methodo-
logy with Special Reference to Pakistan's Second Five-Year Plan
(Karachi: Institute of Development Studies, 1960).
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to. ¢ Ainda sobre o mesmo tépico, o IV PD procura oferecer
um diagnostico, mas tropega em proposigbes vagas e em lin-
guagem ambigua, explicando a insuficiéncia dos resultados da
politica de desenvolvimento regional em termos de ‘“‘determi-
nados entraves de natureza institucional” e de aspectos ligados
a baixa produtividade de alguns setores. ¢*

Uma caracteristica comum a todos os quatro planos € sua
crenga na validade do diagndstico do GTDN, que termina
constituindo o Gnico modelo analitico de referéncia para os
documentos em causa. Como o relatorio do GTDN pretendia
menos oferecer o background tedrico para a montagem de um
esquema de planejamento do que se propor a analisar as
causas e diagnosticar os remédios para a pobreza nordestina
relativa, ndo é de estranhar que, usando-o como suporte teodrico,
pequem os planos diretores por ndao demonstrar a compatibi-
lizagdo que deve existir em um plano entre as variaveis instru-
mentais e as metas visadas. ¢ Nao se esta com isso discutindo
a capacidade explicativa da realidade nordestina revelada pelo
estudo do GTDN. Esta, ao contrario, tem comprovado sua jus-
teza ao longo dos anos de experiéncia da SUDENE — tanto
é que as diretrizes da politica dos quatro planos ndo diferem
substancialmente entre si, apesar das alteragdes da politica
econdmica assinaladas para o Brasil como um todo no mesmo
periodo, e que foram substanciais. O que se manifesta, no
caso, € uma falta de esqueleto analitico na preparagdao dos
planos, compensada em parte pelo recurso, nem sempre justi-
ficado, as consideragdes do GTDN. Falta, por exemplo, um
quadro de relagdes interindustriais que auxilie na determinagao
do impacto dos setores escolhidos para receber o grosso das
inversdes, sobre o resto da economia. E precario, por sua
vez, o conhecimento do balango de transagdes do Nordeste
como o restante do Pais, bem como se ignoram as possiveis
fugas de capitais privados para fora da regidao (ou as transfe-
réncias liquidas de recursos reais).

Muito embora o relatério do GTDN haja norteado em prin-
cipio a formulagdo dos programas de desenvolvimento do
Nordeste, € notavel como a estratégia dos quatro planos dire-
tores se distancia das iretrizes gerais enunciadas naquele
documento. Por exemplo, o relatério do GTDN enfatizava a
inevitabilidade da industrializagdo — para fazer subir a produ-

4 Il PD, p. 55.
65 |v PD, p. 106.
46 Ver Chenery, op. cit.
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tividade da economia, tanto quanto para abrigar os contingentes
de trabalho desempregado-subempregado dos centros urbanos
— e a necessidade de reestruturar a economia da faixa umida
litordnea e de tornar mais resistente a seca o sistema das
zonas semi-aridas. Entretanto, e apesar de todo o esforgo
anterior a SUDENE, de formagdo de capital social fisico, a
tendénc’a, sobret do dos dois primeiros_planos, como se vé
na Tabela 111.2, foi_de reforgar a infra-estrutura econémica
regional. E se o I/ PD ja admitia certa saturagdo dos investi-
men 0s nesse setor, ®* o quarto plano renova a importéncia
de tais inversdes, ‘‘como requisito indispensavel ao crescimen-
to econdmico-social”. * Ainda que justificada a énfase pelo fato
de que o principal papel do Governo é o de promover a implan-
tagdo do suporte de servigos basicos, sem o0 que, na verdade,
fica comprometida a exeqiibilidade de qualquer plano de
desenvolvimento, a situagdao do Nordeste ja parecia notabilizar-
se pela existéncia de desequilibrio entre capital social basico
e as atividades diretamente produtivas.

Certa discrepéncia entre o diagndstico das causas do
subdesenvolvimento nordestino — especialmente de sua fra-
queza diante das crises engendradas pelas secas periddicas
— e o programa proposto ja no / PD, pode ser percebida no
tratamento ali dado a industrializagao. Contrariamente ao que
havia sido constatado pelo GTDN, supunha-se no | Plano Di-
retor que a industrializag&o induziria a agricultura a se moder-
nizar — talvez carecendo das mudangas preconizadas pelo
GTDN. O mecanismo que o plano tinha em mente é o de que
a industrializacdo absorveria méao-de-obra, dessa forma exer-
cendo sobre a agricultura duplo efeito) Em primeiro lugar,
ficaria o trabalho mais escasso para o setor agricola, subiriam
os salarios rurais, forgando maior capitalizagdo e progresso
tecnolégico. Em segundo, o aumento da renda do setor urbano,
trazido pela industrializagéo, elevaria a demanda de alimentos
e matérias-primas, assegurando mercado para os produtos
agricolas. ® O proprio plano, sem embargo, ja antevia insu-
ficiente capacidade de absorgao de trabalho pela industria, em
razao do tipo de técnica poupadora de mao-de-obra que per-
meia o desenvolvimento tecnolégico do setor, contradizendo-se

67 ... a capacidade da real absorgdo destes (investimentos infra-estru-
turais) apresenta limites, cuja tentativa de recuperagao tem determinado
grandes desperdicios de recursos para a regido.” (// PD, p. 8.)

6 v PD, p. 81.

69 | PD, p. 153.
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parcialmente ao frisar que ‘“de nenhuma maneira é possivel
esperar que venha (o desenvolvimento industrial) a pressionar
o setor agricola através da absorgdo de parte substancial de
sua mao-de-obra”. *® A solugcdo para o problema seria a edu-
cagao de base, ' embora o Primeiro Plano Diretor ainda argu-
mentasse " que ‘‘as terras de facil acesso e aproveitaveis ao
nivel técnico imperante, sdo relativamente escassas, tanto na
zona semi-arida como na faixa Umida. Fatores institucionais,
como o regime de propriedade da terra na regido umida, mais
proxima aos centros urbanos de maior importancia, a falta de
tradigdo de rego, a agdo ainda insuficiente de 6rgaos de pes-
quisa e fomento do Governo, também contribuem para difi-
cultar aquele desenvolvimento (agricola)”. No tocante ainda a
absor¢gdo de mao-de-obra, tema que aparecia repetidamente
no relatério do GTDN, o // PD alude surpreendentemente a
uma su osta ca acidade absorvedora do setor de servigos para
a populagdo em idade de trabalhar, apenas reforgcando, na rea-
lidade, a hipertrofia ja existente nesse segmento do sistema
econdmico nordestino. Q. I/l BD. preocupa-se com a _escolha
de tecnologias, ** porém deixa de substanciar sua preocupagéo
na diregdo dos remédios. E o quarto-plano, registrando uma
visivel insuficiéncia de absorgdo de trabalho da industrializa-
gdo promovida pelos planos anteriores, exime-se de propor
qualquer medida corretiva. ™ Alude, todavia, a agricultura como
setor capaz de absorver excedentes da forgca de trabalho atra-
vés de melhor utilizagda de fatores, ™ sem acrescentar que
esfor¢o de natureza organizacional, tecnoldgica ou institucional
deveria acompanhar tal melhoria. Refere, por fim, a pequena
e média industrias e ao artesanato como suportes adicionais
da absorgdo de excedentes do fator trabalho.? O IV Plano
Diretor faz fé, contudo, que a industrializagdo amparada no
sistema de incentivos possa desempenhar, a médio e longo
prazos, papel estratégico na criagdo e consolidagdo de um
centro dindmico que assegure maior grau de autonomia ao
desenvolvimento regional. " Observa, porém, que isso ndo se

<

Idem, p. 292.
Idem, p. 293.
Idem, p. 167.
Il PD, p. 60.
IV PD, p. 93.
Idem, p. 107.
Idem, p. 109.
Idem, p. 103.
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havia observado na experiéncia de industrializagdo decorrente
dos planos anteriores.

Uma indagagdo acerca do tipo de politica de mudanga
estrutural adotado pelos planos diretores — seguindo o es-
quema, por exemplo, da analise de Chenery sobre o Mezzo-
giorno italiano ¥ — nao pode ser contestada pela indicagao
da prevaléncia no Nordeste de uma politica, seja de desenvol-
vimento agricola, seja de desenvolvimento industrial, seja de
acréscimo na emigragdao. Com efeito, a observagdo dos planos
diretores permite admitir mesmo uma tentativa de ataque simul-
taneo a diversos setores, algo como o big push, muito embora
a estrutura dos dispéndios diretos de investimento propostos
nos planos diretores (Tabela lll.1), na qual é visivel a preferén-
cia pelos gastos em infra-estrutura e em pré-investimentos,
possa sugerir o contrario. Nessa estrutura, porém, deixam de
aparecer os recursos do sistema de incentivos do 34/18, os
quais, na realidade, constituem inversdoes do setor privado.

Aparentemente, pela divulgacdo que tem sido dada ao
mecanismo dos artigos 34/18 — de promogédo da industriali-
zagao do Nordeste —, os planos diretores favoreceriam acen-
tuadamente o desenvolvimento industrial. Esse mecanismo,
objetivando atrair capital privado para o Nordeste, baseia-se
na permissdo dada as empresas (pessoas juridicas) brasiteiras
para que deduzam a metade do imposto de renda que devem
recolher ao Tesouro Nacional para fins de aplicagdo em pro-
jetos industriais aprovados pela SUDENE e desde que contri-
buam com um volume de recursos préprios que pode variar
de 75, a 50, a 25% do montante da dedugdo do imposto. Tal
incentivo, criado pelo Art. 34 de lei do / PD e reformulado
pelo Art. 18 da lei do !/ PD, terminou estendido a agricultura,
modificando a ténica de industrializagdo que se poderia atri-
buir a politica da SUDENE. ™ Incidentalmente, a partir de 19683,
a vantagem do Nordeste quanto a aplicagdo desse mecanismo
tendeu a sofrer tropegos sucessivos, com a extensdo do mesmo,
inicialmente, a Amazoénia e, mais tarde, a projetos de turismo,
de pesca e de florestamento-reflorestamento. Em 1970, o Go-

*  H. B. Chenery, “Development Policies for Southern lItaly"”, in J. Friedman
e W. Alonso (editores), Regional Development and Planning (Cambridge;
The MIT Press, 1964), p. 693.

i Uma descrigdo do 34/18 (substituido pelo FINOR em 1974) encontra-se
em A. O. Hirschman, *“Industry Development in the Brazilian Northeast
and the Tax Credit Mechanism of Article 34/18", in The Journal of
Developing Studies (outubro de 1968) e em D. Goodman e R. Cavalcanti,
Incentivos ..., op. cit., pp. 195-200.
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verno fez dos recursos gerados pelos incentivos uma das vigas
mestras do Plano de Integragdo Nacional, de que fazia parte
o projeto da Transamazdnica, diminuindo ainda mais a dispo-
nibilidade de recursos do 34/18 para inversdes industriais na
regiao.

Uma politica de desenvolvimento regional pode admitir a
saida e populagdo para outras areas como alternativa para
reduzir as disparidades inter-regionais da renda. ® No caso do
Nordeste, a possibilidade de empregar esse caminho foi con-
templada apenas parcialmente, haja vista que o deslocamento
da fronteira agricola na dire¢do do interior maranhense nada
mais representava do que reacomodar a populagdo dentro da
propria regido. ' No entanto, refletindo certamente a tradigéo
nordestina de exportar contingentes demograficos para outras
regioes, inaugurada com a seca de 1877/79, que coincidiu com
o inicio do surto da borracha na Amazdnia, local de atragao
de nordestinos, ** o relatério do GTDN ndo deixou de se repor-
tar alternativamente ao espago semivazio do hinterland
goiano. ¥ Sem embargo, como caracteristica da politica de
desenvolvimento regional, ndo se pode apontar a emigragao
como importante ponto de apoio, no caso do Nordeste. Isto
talvez se explique pela crenga de que emigragao é fendmeno
que se processa mediante a saida dos mais aptos, permane-
cendo aqueles cujo arrojo diante do risco — e, pois, cujo poder
de introduzir novos métodos — é menor; % pode explicar-se
também pelo fato de que a emigragao de nordestinos, excluin-
do maranhenses, para outras partes do Brasil, como o demons-
tram Graham e Buarque de Holanda, ¥ era um dado paramé-
trico do proprio modelo de desenvolvimento da regido. Na
Gltima hipdtese, a agao do poder publico nao visaria a inter-

S% V. Chenery, “Development Policies...", op. cit.

& V. GTDN, op. cit., pp. 75-76; | PD, pp. 254-257; IV PD, pp. 197-198.

82 Cf. Tomaz Pompeu Sobrinho, op. cit.,, pp. 183-184.

&3 GTDN, op. cit., p. 91.

st Cf. H. Daly, ““The Population Question in Northeast Brazil: Its Economic
and lIdeological Dimensions"”, in Economic Development and Cultural
Change (julho de 1870), p. 538. D. Graham e S. Buarque de Holanda
Filho, Migration, Regional and Urban Growth and Development in Brazil:
A Selective Analysis of the Historical Record 1872-1970 (S. Paulo: Ins-
tituto de Pesquisas Economicas, 1971), vol. 1, pp. 117-118, chegam a
evidéncia de que os diferenciais de renda entre regides tenderam a
diminuir com as migragdes nos anos 50 e 60, um indicio de que,
mesmo saindo os mais aptos, crescem os niveis de renda dos que
permanecem.

85 Graham e Buarque de Holanda, op. cit., pp. 23-24,
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ferir em um processo que j& se afigurava espontaneo. Mas
€ oportuno lembrar que outras praticas naturais dos habitantes
do Nordeste frente as dificuldades de seu meio — como as
lavouras de vazantes, o emprego de plantas xeréfilas — nao
parecem haver sido levadas na devida conta pelo processo
de planejamento. Em outras palavras, preocupando-se mais
com inovar, a intervencdo do Estado aparenta ter marginali-
zado tendéncias genuinas de adaptagdo regional as circuns-
tancias do ambiente, como as duas citadas por ultimo.

Do primeiro ao quarto plano de desenvolvimento do Nor-
deste existe grande uniformidade quanto as caracteristicas
gerais, objetivos, estratégias e formas de apresentacdo. O cara-
ter reprodutivo das inversdes em infra-estrutura, por exemplo,
€ sempre relembrado para justificar a alocagdao de recursos
nesse setor — onde a énfase maior é em enﬁLgla_eJelmza,
uma area realmente em que a posigao do Nordeste ndo € muito
favoravel. Registre-se, a propésito, como o /V PD inclui taxa-
tivamente entre as metas globais ampliar a capacidade gera-
dora de Paulo Afonso. Os pré-investimentos em pesquisa de
recursos naturais, inclusive tendo em vista o aproveitamento
racional dos recursos de agua, e em formagdo de recursos
humanos sao outra esfera de convergéncia de atengdes nos
planos. Igualmente, a racionalizacdo do abastecimento, onde,
desde o / PD, figurava a construgdo de centrais de abasteci-
mento nas principais cidades do Nordeste, como apoio da
politica de industrializagao, *¢ s6i aparecer constantemente,
abrangendo ag¢des sobre a produgdao e sobre a distribuicao.
Entre as primeiras, o alargamento da fronteira agricola cons-
titui tema indispensavel, evitando-se, contudo, as sugestdes
do estudo do GTDN em torno da agricultura da faixa Umida
litoranea. A _integragdo entre o planejamento regional e o
nacional, por sua vez, s6 vai surgir como parte dos planos
da SUDENE no /Il PD e no IV PD, este ultimo observando
que se levaram em conta, no seu preparo as diretrizes
do Programa Estratégico de Desenvolvimento. Todavia, ndo se
evidenciam claramente as interligagOes entre os dois niveis
de planejamento brasileiro, surgindo a hipétese de que a men-
¢do aos planos nacionais constitua s6 uma declaragao de in-
tengcoes. Deve-se registrar aqui a mudanga de posicdo da
SUDENE na hierarquia dos 6érgaos publicos brasileiros, ocor-

86 Ver / PD, pp. 228-229. E interessante verificar como a idéia das centrais
termina se incorporando a propria politica econdmica do Brasil como
um todo. Cl. Metas e Bases para a A¢ao do Governo (Brasilia: janeiro
de 1971), p. 97, nova impressao.
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rida em 1965. Antes, a Superintendéncia possuia acesso direto
ao Presidente da Republica; 8 nesse ano foi ela subordinada
ao Ministério Extraordinario para a Coordenacdo dos Organis-
mos Regionais, mais tarde Ministério do [nterior (1967), como
parte da politica de tratamento especifico para as regides brasi-
leiras mais empobrecidas. Em um pais como o Brasil, que
possui tradigdo burocratica pouco lisongeira, tal mudanga segu-
ramente repercutiu na eficiéncia da SUDENE. De outra parte,
seria de esperar que os planos diretores enfeixassem as pro-
gramagdes dos organismos federais que atuam basicamente
no Nordeste, como o DNOCS e a SUVALE, % para se obter
maior compatibilizagdo de programas e unidade na execugao.
Isto, no entanto, s6 vem acontecer no IV Plano Diretor.

Em termos do esfor¢co de investimento que a SUDENE
péde diretamente conduzir através dos planos diretores, na
diregdo de fazer o Nordeste recuperar sua posigdo dentro da
economia nacional, o retrato da situagdo mostra-se pouco im-
pressivo. De fato, no periodo 1960/70, o dispéndio anual resul-
tante da execugdo dos planos montou, em média, a Cr$ 109,7
milhdes de poder de compra de 1968, segundo indica a Ta-
bela IlI.2 equivalente a cerca de US8 55 milhdes, a pregos de
1976. A luz das necessidades de formagdo de capital estimadas
no Capitulo | deste estudo, ¥ os montantes investidos revelam
um estado de magreza. Basta lembrar neste sentido que o
Governo Federal deveria ser capaz de canalizar para o Nordeste
energias de financiamentos externos da ordem de USS 900
a 1.000 milhdes (pregos de 1967), a fim de levar a renda
por habitante do Nordeste a passar de sua posigdo relativa
atual (46%) na economia brasileira para o nivel de 54% em
10 anos. Registre-se, entretanto, que os totais da Tabela |Il.2
ndo incluem a despesa com a politica de emergéncia da seca
de 1970, que ascendeu a 332,3 milhdes de cruzeiros de 1970/
71.% Aos pregos do primeiro trimestre de 1967, esse volume
equivale a cerca de Cr$ 900 milhdes (US$ 90 milhdes, o que
elevaria a média dos gastos anuais com os planos diretores

67  Em 1961 ao Superintendente da SUDENE foi conferido o status de
ministro, com assento no Gabinete. V. Hirschman, Journeys ..., op. cit.,
p. 87.

88 A SUVALE (Superintendéncia do Vale do Sao Francisco) sucedeu a
CVSF em 1967. Mais tarde (1974), constituiu-se em CODEVASF (Com-
panhia do Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco).

83 Ver particularmente a Tabela 1.9.

90 Dado de José Otamar de Carvalho et. al.,, Plano Integrado para o

Combate Preventivo aos Efeitos das Secas no Nordeste (Brasilia: Mi-

nistério do Interior, 1973), p. 192.
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TABELA lll.2

NORDESTE DO BRASIL: DESPESAS PROPOSTAS NOS PLANOS
DIRETORES DA SUDENE E APROPRIAGOES ORGAMENTARIAS
FEDERAIS EFETIVAS — 19867/70
(em Cr$ milhoes)

Despesas Apropria¢goes Orgamentarias
Anos
Pregos Pregos Pregos Pregos
Correntes de 1968* Correntes de 1968"
1961
1962 13,70 184,3 6,500 87,40
1963 64,50 394,0 16,40 100,2
1964 68,50 230,8 30,80 103,8
1965 71,60 157,0 75,40 165,3
1966 144,5 224,6 11,6 173,5
1967 248,3 304,6 95,60 17,3
1968 348,5 348,5 152,3 152,3
1969 183,4 154,0 149,4 1254
1970 132,5 93,3 102,0 71,80
Total 2 091 1 097

Fonte: SUDENE.

" Calevlados com o uso do indice Geral de Pregos (disponibilidade interna) da Fundagdo
Getulio Vargas.

para USS 64 milhdes), que representam 18% de todos os gastos
publicos diretos de responsabilidade da SUDENE no Nordeste
em 1961/70.

3.2.4 — Tendéncias da Politica de Desenvolvimento
do Nordeste depois de 1970

O ano de seca de 1970, seguindo o padrdo historico de
evolugao das politicas governamentais para o Nordeste, marca
um instante decisivo para a economia da regido. Pode-se dizer
que as novas tendéncias do desenvolvimento regional, simbo-
lizadas de principio pela Transamazdnica e pelo PROTERRA,
tiveram origem na ocorréncia do fenémeno climatico e em
suas manifestagdes de crise de produgdo. Entretanto, desde
algum tempo, fortalecia-se nas esferas administrativas a neces-
sidade de ajustamento dos objetivos da politica regional com
as exigéncias do desenvolvimento do Pais. A esse respeito,
conforme se assinalou acima, o IV Plano Diretor documentava
a consideragdao que nele se fazia das diretrizes fixadas pelo
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Programa Estratégico de Desenvolvimento. A diferenga entre
a mudanga de politica que de fato ocorreu, principalmente
apos a visita do Presidente Emilio Garrastazu Médici a regido
em junho de 1970, e as tendéncias ja incorporadas ao IV PD,
estd tanto na rapidez e profundidade com que foram adotadas
as novas medidas, substituindo procedimentos anteriores,
quanto na marginalizagdo da SUDENE durante a tomada de
decisOes. 9! Esta marginalizagao, todavia, nao foi gratuita. Em
primeiro lugar, a SUDENE, talvez temendo causar panico, de-
morou a reconhecer o estado de emergéncia que a falta de
chuvas — ou a sua irregularidade — no inverno de 1970 havia
provocado nas zonas semi-aridas, especialmente do Cear3,
Piaui, Rio Grande do Norte e Paraiba. %2 Em segundo lugar, o
o6rgdo de desenvolvimento da regido ndo se havia equipado
a altura para a eventualidade de uma seca, como se pode per-
ceber pelo fato de que o plano de emergéncia preparado em
fins de 1969 para uma seca eventual em 1970 previa emprego
— e recursos extraordinarios — para menos de 200 mil fla-
gelados, enquanto a cifra de emprego efetivo ultrapassou os
400 mil. ® Finalmente, reproduziu-se na regido o0 mesmo pano-
rama das secas anteriores, com frentes de obras publicas abri-
gando milhares de agricultores dispensados de seus afazeres,
desnutridos e executando tarefas muitas das quais de duvidosa
utilidade econdémica. Dessa maneira, a seca se revelava, uma
vez mais, agente de mudanga na politica econdémica para o
Nordeste.

Fato importante que permite compreender a redugao do
papel da SUDENE pode ser ainda encontrado na critica que,
no final dos anos 60, se fazia ao organismo. Dizia-se, entao,
que a SUDENE atribuira excessiva importancia a industriali-
zagao, as custas da agricultura; que o programa de incentivos
pouco efeito tivera sobre a criagao de oportunidades de em-
prego; e que os investimentos industriais do 34/18 tendiam a
excessiva concentragdo nas areas metropolitanas de Recife e

91 Recorde-se que, como determinava o / PD, p. 16, cabia & SUDENE
propor as diretrizes da politica de desenvolvimento regional, as quais
subordinar-se-iam todos os investimentos federais no Nordeste.

92 A revista semanal de noticias Veja, n.o® 85 (de 22 de abril de 1970)
e 86 (de 29 de abril de 1970), contém viva descrigio do estado de
coisas no Nordeste naquele momento.

93 Ver Plano de Ac¢do para Emergéncia de Seca 1970 (Recife: SUDENE,
dezembro de 1969) e J. Otamar de Carvalho et al.,, op. cit., p. 191.
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Salvador. ?* Enquanto isso, a SUDENE, temendo talvez abrir
mao da relativa autonomia de que ainda gozava em certas
areas de decisao, nada fazia de concreto para remediar as
lacunas constatadas na aplicagao de seu programa e que eram
objeto de critica em alguns circulos de analistas econdémicos.
E no contexto dessa situagdo — envolvendo as criticas acima
e o impacto da seca de 1970 — que o Governo Federal, agindo
independentemente, estabelece a nova estratégia para o desen-
volvimento nordestino. Esta se caracteriza por uma abertura
na diregdao do setor agricola, assentada sobre um tripé que
se desenvolveu numa primeira etapa desde junho de 1970 até
completar-se em fevereiro de 1972. As hastes do tripé com-
preendiam o monumental Programa de Integragcdo Nacional
(PIN), o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo
a Agroindustria do Norte e do Nordeste (PROTERRA) — suces-
sor, em parte, do antigo Grupo Especial para a Racionalizagao
da Agroindustria Canavieira do Nordeste (GERAN), destinado
este a modernizagao das atividades produtoras de agucar —
e o Programa Especial para o Vale do Sao Francisco
(PROVALE), concebido para acelerar o desenvolvimento do
espago vazio da bacia sanfranciscana.

Trés grandes projetos compunham o PIN, os dois pri-
meiros possuindo dimensao que ultrapassava o Nordeste, a
saber: (a) construgao da rodovia Transamazdnica e da estrada
Cuiaba—Santarém (ver Mapa 1.1); (b) projeto de colonizagao
ao longo das mesmas estradas; e (c) implementagcdo de pro-
jetos de irrigagao e colonizagao nos vales iumidos do Nordeste,
que previam sua extensao até 40 mil ha de terras irrigadas,
no periodo 1971/74.% Ainda que se haja anunciado a intengéo
do Governo de, com os projetos acima, promover a integragao
geogréfica e a unidade nacional, parece evidente — sobretudo
se se tem em conta o PROTERRA e o PROVALE — que a
intengdo primeira consistia em se impulsionarem a agricultura
e a pecuaria, dando-se vazao as pressdes demograficas nor-
destinas. De fato, o aproveitamento, pefo PIN, da disponibili-
dade de terra ndo sujeita a incidéncia de secas seria uma
valvula para atragdo de excedentes populacionais da regiao.

94 Seria injusto omitir que a propria SUDENE reconhecia j4 desde algum
tempo as insuficiencias de que era acusada. Ver, por exemplo, /V PD,
pp- 79-80, 93 e 106.

95 Até 1974, foram implantados e estavam em funcionamento 15,6 mil
hectares de é&rea irrigada (dado do !PEA para confecgdo do /I Plano
Nacional de Desenvolvimento).
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Ao elenco de programas supra, acrescenta o / Plano Nacional
de Desenvolvimento, 1972/74 (PND) ®¢ dois outros: levantamen-
tos de recursos naturais na Amazdbnia, principalmente para
localizar depdsitos minerais e areas de importancia em poten-
cial agricola; e o estabelecimento de '‘corredores de exporta-
¢ao” no Nordeste, concebidos como sistemas de transporte
e armazenamento altamente especializados para facilitar as
exportagdes de produtos industriais e agricolas. Em sintese,
0 que as novas tendéncias de politica pareciam conter, no
inicio, era a preocupagao de se expandirem as atividades pri-
marias, integrando-se os espagos geoecondémicos do Norte e
do Nordeste numa perspectiva de se fazer com que as conste-
lagdes de fatores se acomodassem. Adicionalmente, tencionava-
se redistribuir populagado, reduzindo-se a escassez relativa do
fator terra no Nordeste. Com isto, simultaneamente & saida de
individuos — admitindo a auséncia de desemprego crénico —,
poder-se-ia esperar elevagdo da produtividade do trabalho na
agricultura, assim permitindo-se o crescimento das taxas de
salario, com expansdo conseqiiente de mercados.

A nova orientagdo de politica federal para o Nordeste
determinou, de forma inovadora, a substituicdo do /V PD —
que deveria vigorar para o quinqiénio 1969/73 — pelo Plano
de Desenvolvimento do Nordeste (1972-1974) (PDN).®" Nessa
substituicdo é visivel o declinio de importancia da SUDENE
como instituigdo relativamente autdénoma, porquanto a partir
dai ela perde sua capacidade de iniciativa, na qualidade de
vetor do desenvolvimento regional do Nordeste, o que deveria
ser, segundo os fundamentos de sua criagdo. O PND, com uma
estrutura de dispéndio que se pode visualizar na Tabela lll.1,
seguiu realmente nova orientagdo do Governo Federal, indicada
pelo documento Metas e Bases para a A¢gao de Governo, ? que
disciplinou a sistematica nacional de planejamento, obrigando
a correspondéncia de conteido e simultaneidade dos planos
regionais e nacionais. Buscando materializar essa orientagao,
0 PND escolheu como objetivo-sintese ‘“‘incorporar o Nordeste
no processo nacional de desenvolvimento” — escolha vaga,
que se procurou especificar através de objetivos operacionais,
como criar no Nordeste um pdlo nacional de desenvolvimento;

%  Presidéncia da Republica, Brasilia, dezembro, 1971.
97  Ministério do Interior, SUDENE, Recife, 1971.
98  Citado.
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fazer o Nordeste crescer, a médio prazo, a uma taxa de 10%
ao ano; e assegurar melhoria dos niveis de vida da populagéao
regional. Assemelhando-se muito aos antigos planos diretores,
inclusive na auséncia de base tedrica, o PDN contém uma
inovagao ao enfatizar a necessidade de promogao e ampliagao
das exportagoes, refletindo, com isso, na realidade, intengdes
que tém sido formuladas com vistas a economia do Brasil
como um todo. Sua mudanga mais conspicua, relativamente
aos planos que o antecederam, é na acentuagao dos programas
de colonizagao (ver Tabela Ill.1), as custas principalmente dos
pré-investimentos na prospec¢ao de recursos naturais.

O restante dos anos 70 tem continuado a testemunhar o
mesmo processo de condugdo centralizada, a partir do nacleo
da administragdo federal, das iniciativas de politica de desen-
volvimento para o Nordeste — fendmeno analogo ocorrendo
quanto as demais regides (Amazdnia, Sul, Centro-Oeste). E
esta, seguramente, a marca distintiva por exceléncia do desdo-
bramento regional do planejamento de Governo no Brasil, em
que passou a prevalecer uma necessidade superior de unidade
de objetivos, responsavel pela supressdo quase completa da
capacidade de decisdo ou pela auséncia de iniciativas dos
o6rgaos regionais. De fato, a fungdao das superintendéncias,
como a do Desenvolvimento do Nordeste, sofreu indiscutivel
rebaixamento, atribuindo-se-lhes papel de coordenagdo e
execugdo das medidas emanadas dos centros da estrutura
técnico-administrativa que comanda o planejamento nacional-
— em cujo apice estdo a Secretaria de Planejamento da Presi-
déncia da Republica e o Ministério do Interior. A politica regio-
nal transformou-se, assim, numa projegao de objetivos nacionais
concebidos dentro de uma moldura em que prevalece a neces-
sidade de compatibilizagdo, pelo 6rgao central de planeja-
mento, de iniciativas que tenham interesse para regides espe-
cificas. Neste particular, o /I Plano Nacional de Desenvolvimento
(Il PND) nao deixa margem a duavidas, quando declara que
o Nordeste, a Amazonia e o Centro-Oeste sdo considerados
dentro de um quadro global de politica, que vé essas trés
regides interagindo entre si e com respeito ao Centro-Sul, sob
a otica quer do fluxo de fatores de produgédo e de tecnologia,
quer do fluxo de mercadorias. **

99 Brasil, Presidéncia da Reptblica, // Plano Nacional de Desenvolvimento
(1975-1979), p. 60. Ver, também, Roberto Cavalcanti de Albuquerque,
O Planejamento de Governo no Brasil (Brasilia: IPLAN, 1975).
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Outra caracteristica demarcatéria da politica mais recente
de desenvolvimento do Nordeste, e que se solidifica no I/ PND,
€ a identificagdo da agdao de Governo com grandes programas.
Concebidos para produzirem impacto ou como poélos de irra-
diagdo do processo de transformacgao, tais programas funcio-
nam basicamente como instrumentos de transferéncia de re-
cursos da Unido para o Nordeste, evitando o pecado da descon-
tinuidade em que esse fluxo era acusado de cair, na experiéncia.
mais antiga de desenvolvimento nordestino. Com efeito, ao
estabelecer, como esquema de financiamento de projetos
prioritarios do I/ PND para o Nordeste, um fluxo permanente
de recursos, quer provenientes de fundos ou programas espe-
ciais, quer provenientes de incentivos fiscais, '** percebe-se
no Governo Federal a intengdo de assegurar normal suprimento
de aportes financeiros para a consecugdo das metas planeja-
das. Estas, por sua vez, associam-se ao elenco de programas
especiais, que prevé para a regido, além do Fundo Especial
de Participagdo dos Estados e Municipios e dos fundos vin-
culados, como o Rodoviario e de Eletrificagao, o Fundo de
Desenvolvimento de Programas Integrados (FDPI), o PIN, o
PROTERRA, o Programa de Desenvolvimento de Areas Inte-
gradas do Nordeste (POLONORDESTE), o Programa de Desen-
volvimento da Agroindistria do Nordeste, o Programa de
Desenvolvimento Social e o Programa do Trépico Semi-Arido,
além de outros de mesmo porte — como a melhoria da infra-
estrutura da comercializagdo agricola, a racionalizacdo do
sistema de prestagdo de servigos agricolas, o programa de
industrializagdo e a agcao do BNDE.

Como a designagao da maioria dessas iniciativas bem
sugere, a estratégia de desenvolvimento que se fixou para
o Nordeste prevé importante concentragdo de esforgos em
setores e éareas que se consideram aptas para promover a
realizagdo dos grandes objetivos regionais. Segundo a previsao
de investimentos prioritarios do // PND, as metas basicas esta-
belecidas para o Nordeste (ver, também, a Tabela Ill.1) pren-
dem-se a consolidagdo na regido de um podlo de desenvolvi-
mento industrial e a reorganizagdo e modernizagcdo da eco-
nomia agricola, garantidos os setores de infra-estrutura e de
integragdo social. Estima-se um total de Cr$ 320 bilhdes de

100 Ministério do Interior, SUDENE, /! Plano Nacional de Desenvolvimento;
Programa de Agdo do Governo para o Nordeste (Recife: SUDENE, abril
de 1975), p. 121.
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desembolso publico e privado no periodo 1975/79 (a pregos
de 1975), assim distribuido: 1"

Discriminagdo Proporsao (%)
1. Programas Especiais (PIN ¢ PROTERRA) 5,94
2. Programas Setoriais 71,9
Infra-Estrutura 157
Agricultura (inclusive FINOR) 4,69
IndUstria {inclusive FINOR) 14,1
Desenvolvimento Social 377
3. Transferéncias aos Estados e Municipios 11,6
4. Apoio Financeiro Oficial (novos recursos, no periodo) 10,6
Total 100,0

A grande inovagdo da nova estratégia consiste no peso
dos investimentos sociais, em cujo financiamento figuram o
PIS, o PASEP e recursos do BNH, elementos de importancia
bem menor nas fases anteriores da experiéncia de desenvol-
vimento do Nordeste.

A montagem da nova estratégia de politica para a regiao
antecede o /I PND, tendo origem em fins de 1973, com a pro-
posicao do esquema de alocagao de fundos do FDPI, criado,
por sua parte, em abril do mesmo ano. Por esse esquema,
que envolvia o Nordeste, Amazdnia, Centro-Oeste e o Centro-
Sul num unico pacote, ficava instituida uma programagao que
superava efetivamente os planos regionais de desenvolvimento,
estabelecendo projetos de areas integradas nas trés primeiras
regides, de distritos industriais no Nordeste e de distritos in-

101 Dados de O Nordeste e o I/l PND, pronunciamento do Ministro Joado
Paulo dos Reis Velloso na reunidao do Conselho Deliberativo da SUDENE
de 29/10/75. Ver, também, a Tabela IV.20 do Capitulo IV.
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dustriais, de desenvolvimento de vales e outros projetos inte-
grados no Centro-Sul. O ano de 1974 da seqiiéncia a conso-
lidagdo da nova estratégia de politica regional, ndao tanto com-
preendendo a introdugdo de esquema institucional substituto
do antigo, quanto demonstrando uma visivel preocupagao de
se criarem pontos de onde pudessem se irradiar impulsos de
aceleragdo do desenvolvimento regional. Em 1974 toma forma,
por exemplo, substancial reforma no mecanismo do 34/18,
com a implantagao, ja no final do ano, do Fundo de Investi-
mentos do Nordeste (FINOR), que, sem alterar a sistematica
vigente da dedugdo do imposto de renda das pessoas juridicas,
estabelece inovadoramente que a opgao exercida em favor do
Nordeste dara origem a certificados de aplicagao que, no prazo
de um ano, serdao trocados automaticamente por quotas do
FINOR. Dessa forma, eliminam-se graves distor¢coes do 34/18,
como eram a cobranga de altas taxas de captagdo e a demora
na implantagdo dos projetos privados, em virtude do descom-
passo entre investidores e empresas beneficiarias dos recursos
do sistema. '*> Com o FINOR, a empresa com projeto aprovado
pela SUDENE ndo mais necessita de partir para a obtengao
dos recursos dos incentivos fiscais, numa operacéo lenta junto
aos depositantes das dedugdes do imposto de renda, de vez
que as parcelas exigidas pelo projeto sdo desembolsadas auto-
maticamente como desfecho da sua aprovagao através do
FINOR, de cuja administragao financeira se encarregou o Banco
do Nordeste.

Nota-se no conjunto de medidas de desenvolvimento regio-
nal que acompanha o /I PND uma tentativa quase aflita de
reduzir o hiato que separa a regido nordestina do Brasil como
um todo. Por um lado, procura-se estimular a iniciativa pri-
vada, dando-lhe melhores condigdoes de rentabilidade, através
do barateamento da captagcdo do FINOR. Por outro, sdo as
macigas injegdoes de investimentos publicos, ndo sem o con-
curso de amplos estudos prévios, do POLONORDESTE, do
programa de desenvolvimento industrial do Nordeste e dos de-
mais programas ja citados, especialmente do Programa de
Desenvolvimento Social, procurando sacudir o ritmo ndao muito
vivo, ndao muito intenso que permeia a evolugdao da economia
nordestina. Mas parece ser a imutavel vulnerabilidade regional
em face do recorrente flagelo das secas que atica a imaginagao
do planejamento, no esforgo de conceber um esquema que,

102 Ver Ministério do Interior, SUDENE, BNB, Orientagdes sobre a Nova
Sistematica de Incentivos Fiscais com Base no Fundo de Investimentos
do Nordeste — FINOR (Fortaleza: Banco do Nordeste, 1975), pp. 9-11.
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abarcando recursos injetados em setores e areas nodais, seja
capaz de criar aquela resisténcia que o GTDN via como atri-
buto indispensavel de uma politica de verdadeira eliminagao
gradual das disparidades inter-regionais de renda no Brasil.
Nesse sentido, o POLONORDESTE busca uma saida original,
ao definir areas integradas como ‘“pélos rurais de desenvolvi-
mento’’, 193 ou seja, areas com caracteristicas unificadoras e
potencialidades capazes de multiplicar os efeitos da agao pla-
nejada de desenvolvimento rural que nelas for executada, in-
clusive exercendo efeitos instrutivos sobre 4&reas vizinhas.
Propbe-se o0 POLONORDESTE também a orientar outros pro-
gramas como o PIN, PROTERRA, Programa de Agroindustria,
o Projeto Sertanejo (este de iniciativa da SUDENE) etc. “em
uma agdo coordenada com vistas a objetivos convergentes’’, 10t
mobilizando um total de Cr$ 5 bilhdes (pregos de 1975), no
periodo 1975/79. Precedido de amplos e meticulosos estudos,
a iniciativa do POLONORDESTE s6 ndo daria a necessaria
énfase & necessidade de se levarem na devida conta as aspi-
ragcdes e perspectivas das populagdes que integram as areas
prioritarias identificadas. Esta, na verdade, tem sido uma
lacuna de planos, programas e projetos que, concebidos com
a melhor das intengdes, terminam encerrando uma tdnica
mecanicista que ndo conduz ao cenario — para usar um termo
dos estudos do POLONORDESTE — imaginado. E é uma lacuna
a qual pouca atengédo se dedica, haja vista como na concepgéao
dos planos prevalece a mesma especificagdo detalhista dos
modelos de intervengao, da qual é bom exemplo o caso do
proprio POLONORDESTE, em cuja montagem se prevéem iden-
tificagcdo de sistemas de exploragdo, hipoteses demograficas
futuras, necessidades de implantacdo e complementacdo de
infra-estrutura e servigos de apoio, necessidades de investi-
mento e de crédito agricola e peculiaridades dos projetos
integrados escolhidos. 1% Tem-se a impressdo, nesse tipo de
modelo, que o objeto da intervengdo ndo é gente, de caprichosa
condicdo humana, mas peg¢as de um grande e nem de todo
conhecido aparelho mecanico. A deficiéncia, na verdade, podera

103 Exposicd@o de Motivos n.° 269-B, de 29 de outubro de 1974, dos Minis-
tros que integram o Conselho de Desenvolvimento Econémico (CDE).

104 SEPLAN, Ministério do Interior, Ministério da Agricultura, Programa de
Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste — POLONORDESTE
(Brasilia, 1976), p. 7.

105 tdem, pp. 8-9. Cf. Roberto Cavalcanti de Albuquerque, POLONORDESTE:
O Esforgo de Planejamento, mimeo.
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ser formalmente superada na medida em que os diversos pro-
jetos em implantagdo considerem de forma aberta a indis-
pensavel e criativa participagdo comunitéria.

3.3 — Politica de Desenvolvimento
da Amazodnia

Se, no caso do Nordeste, a seca e, mais recentemente,
a deterioragdo na posi¢do relativa da economia regional, mar-
cam o compasso do interesse federal pela recuperagdo da
area, o quadro correspondente a regido Norte se define niti-
damente pelo estancamento do progresso devido a borracha
e, sobretudo, em épocas mais préximas, pela necessidade de
ocupagao e integragdo da Amazdnia no sistema nacional. No
exemplo da primeira regido, as tonalidades draméticas do pro-
blema sao oferecidas pelo sofrimento dos flagelados da seca;
no da segunda, é o receio da cobiga internacional que acende
o espirito brasileiro, carregando de paixdes a discussdo dos
projetos que implicam envolvimento estrangeiro na questao
amazoénica. '*® Para compreender o encadeamento das politicas
destinadas a fazer da regiao Norte parte substantiva da eco-
nomia do Pais é preciso, portanto, ter presentes as caracteris-
ticas desse panorama, que tém orientado as transformagdes
do enfoque. De outra parte, ndo se observa no caso amazdénico
uma divisdo perfeita de periodos caracterizados por orientagdes
de politica econémica claramente diferenciadas. A auséncia
deste fato, que era assinalado para o Nordeste, indica que na
Amazdnia os problemas de ocupagao do territério e de correto
tratamento da economia extratora, dominada pela borracha,
estabelecem uma harmonia de temas em volta do qual oscilam
sugestdes corretivas.

3.3.1 — A Crise da Borracha e a Defesa
da Amazobnia

Embora o rush provocado pela exploragao da seringueira
houvesse representado poderoso golpe sobre as atividades

106 Ver, por exemplo, Arthur Cézar Ferreira Reis, A Amazdnia e a Cobiga
Internacional, Colegdo Presencga Brasileira (3.2 edigdo aumentada: Rio
de Janeiro: Grafica Record Editora, 1968), p. 234. Ver, também, Armando
Mendes, Viabilidade Econdémica da Amazébnia (Belém: Universidade
Federal do Para, 1971), p. 56.

91



agricolas e extrativas preexistentes na Amazénia, a lucrativi-
dade da borracha justificava que nenhuma providéncia se
tomasse em defesa da primitiva economia da regiao. Ademais,
a coleta da goma elastica exigia bragos numa proporgao que a
oferta regional de mao-de-obra — a partir do abandono de
ocupagdes alternativas — era incapaz de atender, requerendo
mesmo a imigragdo de nordestinos, especialmente depois de
1877. Durante o periodo de boom na produgdo de borracha —
1870/1914 —, a Amazodnia, como unica fornecedora mundial do
produto, pdde desfrutar de privilegiada posigdo, que se refletiu
numa expansado febril das atividades monoextrativas e tercia-
rias, chegando a borracha a representar, depois do café, a
maior parcela das rendas fazendarias federais. 1" Nessa fase,
as ligagbes econdbmicas eram mais estreitas entre a Amazodnia
e a Europa e os Estados Unidos — sobretudo com a Europa
— do que entre o Norte e o resto do Brasil. 18

O inicio da plantagdo da seringueira na Asia acarretou, a
partir de 1910, séria concorréncia para o produto amazdnico,
terminando por disseminar o panico na regido, através do
colapso das vendas externas do latex, que se verificou princi-
palmente de 1914 em diante. Nesse ano, a produgao oriental
suplantou a produgdo amazdnica. '** A vantagem comparativa
dos concorrentes mundiais da Amazoénia residia paradoxalmente
no fato de a seringueira ser natural do Brasil. Com efeito,
encontrando-se espalhada em forma nativa na floresta equa-
torial, impondo dispersdo demografica, a borracha brasileira
perdia em custos para aquela produzida em seringais cultiva-
dos dentro do figurino da pl/antation. A dispersdao demografica
engendrada pela economia da hévea, por outro lado, iria con-
tribuir para exacerbar as dificuldades confrontadas pelo Go-
verno, na tentativa de amparar o sistema cujo colapso acabara
de ocorrer.

A fragilidade de tal sistema levou a formulagdo, em 1912,
da primeira providéncia tendente a promover o desenvolvimento
da regido — ou, antes, de evitar que a crise estrutural defla-
grada pelo esgotamento do surto dos seringais trouxesse danos
mais profundos. Foi entdo confeccionado o Plano de Defesa
da Borracha, que levou & criagdo da Superintendéncia de
Defesa da Borracha, tendo em vista incentivar a expansao da

107 Segundo Leandro Tocantins, na Introdugao de Waldir Bouhid, Amazénia
e Desenvolvimento (Rio de Janeiro: Agéncia da SPVEA/Servigo de
Documentacgao, 1960), p. 10.

108 Veja-se A. Mendes, op. cit., p. 4.
109 Waldir Bouhid, op. cit.,, p. 16.
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cultura da hévea brasileira e de outras arvores lactiferas, em
bases mais competitivas. Pretendia-se, igualmente, incentivar
a colonizagdo do vale do Amazonas, com a criagdo de atrativos
para a vinda de imigrantes nordestinos; e fomentar a transfor-
magao industrial da goma, bem como as industrias de alimentos
e de conserva de pescado. 1'° Insucessos administrativos, falta
de conveniente suporte federal, irregularidade no ritmo de
fornecimento de verbas orgamentéarias etc., terminaram por nao
permitir a realizagdo dos objetivos das medidas aprovadas
em 1912,

Por ocasido do esforgo de guerra, celebraram-se em
Washington, em 1942, acordos mediante os quais se assegu-
rava o escoamento dos excedentes de borracha, a pregos fir-
mes, para os Estados Unidos. Simultaneamente, as obrigagdes
contraidas pelo Brasil destacavam a Amazbénia como centro
de nova politica corretiva, cujo objetivo bésico consistia no
aumento de produgdo de borracha silvestre ‘“e como instru-
mento dessa pretensdo o repovoamento dos seringais, a pres-
tagcdo de assisténcia sanitaria e do crédito, a normalizagdo no
suprimento de géneros  alimenticios as populagdes da re-
gido”. 111 Integrando o conjunto de tais medidas, a que se
resolveu chamar de Batalha da Borracha, instituiu-se na ocasido
o Banco de Crédito da Borracha (BCB). Esse estabelecimento
— surgindo da necessidade de colocar o tratamento da questdo
em bases financeiras mais soélidas — era convocado inovado-
ramente a desempenhar importantes fungées no manejo da
comercializagao do latex. Sua existéncia, contudo, ndo impediu
que a politica concebida em 1942 se frustrasse ao fim da guerra.
Para isso contribuiram — além do desaparecimento da circuns-
tancia especial que lhe dera origem — improvisagdes e desa-
justamentos da politica, que se orientara por plano mal formu-
lado. 112

A imensidao fisica da Amazdnia, sobre desafiar as politicas
destinadas a sua incorporagdo ao sistema nacional, amplia,
sem duvida, o escopo da ignoréncia relativa ao meio da regido.
Visando a remover parte desse desconhecimento, imaginou-se,

110 Cf. Ministério do Interior, Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(SUFRAMA), Analise Socio-Econbémica da Ag¢do da SUFRAMA (Manaus:
fevereiro de 1972), pp. 8-9, mimeo.

111 Presidéncia da Republica, Superintendéncia do Plano de Valorizagédo
Econdmica da Amazdnia (SPVEA), SPVEA (1954-1960) — Politica de
Desenvolvimento da Amazébnia, | vol. (Rio de Janeiro: Grafica Editora
Livro S.A., 1960), p. 21.

112 /dem, ibidem.
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a partir de 1945, que se poderia dotar a Amazdnia de uma
organizagdo de pesquisas que reunisse investigadores de
disciplinas variadas e que enfeixasse interesses e recursos
multinacionais. O préprio Governo brasileiro tomou a iniciativa
de propor a UNESCO a criagdo de um Instituto Internacional
da Hiléia Amazdnica, com aquela finalidade. Tal instituto pla-
nejaria e coordenaria pesquisas sobre a realidade regional,
estendendo-se por toda a area da Pan-Amazdnia, ou seja, do
espago transnacional de todo o vale amazdnico. O receio, po-
rém, de que a iniciativa pudesse levar & implantagdo, sob o
disfarce do desenvolvimento econémico, de uma economia
colonial tipica, ‘“reflexa”, no mais agudo sentido do conceito,
impediu que vingasse a idéia, cuja morte, em 1951/52, se
acompanhou da criagdo do Instituto de Pesquisas da Ama-
zbnia. 11*

De modo semelhante aquilo que sucedeu na ocasidao com
o Nordeste, a Amazdnia foi contemplada pela inclusdo de
artigo na Constituicdo de 1946, mandando alocar para a regiao
proporgao da receita tributaria federal ndo superior a 3%.
Era o reconhecimento, por um lado, da importdncia que a
regido assumia na formulagdao da politica econdmica do Go-
verno Central e, por oulro, de que o éxito das providéncias
voltadas especificamente para o Norte dependia menos do
contetudo de tais providéncias do que de regularidade no fluxo
dos recursos federais. Como era de esperar, a simples inclusao
da mencionada clausula ndao provocou qualquer alteragdo no
quadro de problemas regionais, mesmo porque o desconheci-
mento sobre o potencial amazdnico tornava inutil a realizagao
de empreendimentos que nao tencionassem elidi-lo, exigindo
novas estratégias do setor publico para sua abordagem.

3.3.2 — A Fase da SPVEA

Tentando assimilar o na época assaz lembrado modelo da
Tennessee Valley Authority (TVA), e certamente inspirada no
mesmo respaldo de idéias que presidiu a constituicdo da
CVSF, foi criada, em 1953, a Superintendéncia do Plano de

113 |dem, p. 128. Ver, também, A. C. Ferreira Reis, op. cit.,, pp. 184-200.
A lembranga do Instituto Internacional da Hiléia Amazdnica foi de
Paulo Berredo Carneiro. Ver seu Instituto Internacional da Hiléia Ama-
z6nica (Rio de Janeiro, 1951).
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Valorizagao Econdmica da Amazdnia (SPVEA).'* Antes, o Go-
verno Federal j& ensaiara os primeiros passos na diregdo de
novos rumos para solucionar a questdo amazdnica, ao trans-
formar, em 1957, o Banco de Crédito da Borracha em Banco
de Crédito da Amazdnia (BCA). Esta mudanga alargava as
fungdes do banco anterior, visando a alcangar um leque de
atividades capaz de diversificar a relagdo de dependéncia eco-
ndmica regional de um s6 para maior numero de produtos.
E, pela criagdo da SPVEA, introduzia-se a nogdao do planeja-
mento, se bem que sem as conotagdes mais abrangentes do
conceito atual. E interessante frisar que a SPVEA, visando a
promover a ocupagao territorial e a constituicdo de uma socie-
dade economicamente estavel, jA se munia de nogdes de poli-
tica de desenvolvimento regional, constituindo na verdade o
primeiro organismo encarregado dessa tarefa no Brasil. Reco-
nhecendo as deficiéncias da economia amazdnica, sua escassa
margem de poupangas privadas e a falta de iniciativa empre-
sarial, sem as quais se revelavam desalentadoras as possibili-
dades de um processo espontaneo de crescimento, recomen-
dava a SPVEA, como fundamento de sua politica, o rompi-
mento das bases tradicionais da economia extrativista, a
intervengdo em servigos de infra-estrutura econdmica e social
e o acionamento de forgas produtivas ao nivel da competigée
nos mercados. ''* Pela primeira vez, enfatizava-se a necessidade
da formagao de capital social basico na Amazdnia e se subli-
nhava o carater prioritario das inversoes para corregdo dos
desequilibrios regionais. !¢

Na tarefa de valorizagdo que lhe era conferida — e que
consistia, em ultima analise, em ordenar a aplicagdo dos fun-
dos reservados pela Constituicdo de 1946 para a Amazdnia —,
a SPVEA deveria armar-se de um plano, de acordo com as
normas da lei que a criou. Tal plano, porém, era frouxamente
definido no préprio texto legal }'* como um sistema de medidas,

14 A lei que criou a SPVEA ¢é que definiu a area da Amazodnia Legal,
abrangendo: Estados do Pard, Amazonas e Acre e a parte do Estado
de Mato Grosso ao norte do paralelo de 16° a do Estado de Goids
ao norte do paralelo de 13° e a do Estado do Maranhdao a oeste
do meridiano de 44°, aiém dos Territorios de Roraima, Amapa e Ron-
donia. A Amazonia do conceito classico inclui apenas os trés primeiros
Estados e os trés Territorios.

115 Conforme Presidéncia da Republica, SPVEA, SPVEA (1954-1960)
op. cit.,, p. 14.

116 /dem, p. 112.
117 Artigo 1.°, Lei n.° 1.806, de 6 de janeiro de 1953.
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servigos, empreendimentos e obras, destinados a fomentar o
desenvolvimento da produgdo extrativa, agricola, pecuaria,
mineral e industrial e o das relagbes de troca, no sentido de
melhores padroes sociais de vida e bem-estar econémico das
populagdes da regido e de expansdo da riqueza do Pais. Fal-
tando-lhe autonomia de planejamento e enquadrada na ‘‘mol-
dura tradicional das reparticbes publicas”, nao espanta, por-
tanto, que a tarefa da SPVEA terminasse desaguando no mesmo
terreno instavel das experiéncias mal sucedidas e que nao se
cumprisse sua finalidade desenvolvimentista. ¥ Acrescente-
se também a falta que fazia na SPVEA a conciliagdo das aspi-
ragdes regionais de desenvolvimento com o quadro mais amplo
dos objetivos nacionais. ''* E ndao se deve esquecer, por ultimo,
a natureza experimental da SPVEA, envolvendo jurisdigao sobre
area geografica das dimensdoes da amazdnica, a insuficiéncia
dos estudos e de compreensao da problematica da Amazdnia
e a heterogeneidade das condigbes econdmicas e sociais da
area. Do lado administrativo, faltava staff a SPVEA, brilhavam
pela auséncia em sua agao normas e comportamentos predo-
minantemente técnicos; o fluxo de recursos federais oscilava
com irregularidade, refletindo medidas de contengao na luta
antiinflacionaria do Governo e motivando transtornos nos ca-
lendarios de execugao das obras e servigos. Registre-se, de
outro modo, a maré de descrédito langada sobre a Superin-
tendéncia — quica semelhante & que o Nordeste testemunhou
em 1958 com respeito ao DNOCS —, e que parcialmente espe-
lhava, embora de modo diferente do caso nordestino, a mani-
festagao de resisténcias de origens estruturais e institucio-
nais. 12¢

Nao obstante, parece haver restado algum residuo da onda
de efeitos favoraveis sobre a Amazénia, por conta da atuagao
da SPVEA. Isto é o que transparece do testemunho dado, por
exemplo, pela elevada taxa de crescimento do PIL a custo de
fatores por habitante da regido, no periodo 1953/61 (9,5% ao
ano), conforme se vé na Tabela |.5. Teriam motivado esse
fendbmeno ‘“mudangas ou repercussdes de vulto nos modos e
bases materiais da vida amazdnica’’, de que seriam exemplos
a construgao da rodovia Belém—-Brasilia e o reequipamento

118 Ver Ministério do Interior, Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM), 1.° Plano Qiinqlienal de Desenvolvimento 1967-1971
(Belém: SUDAM/Servigo de Documentagao e Divulgagao, 1967), p. 15.

119 /dem, p. 32.

120 Consultar Presidéncia da RepGblica, SPVEA, SPVEA (1954-1960) ...,
op. cit.,, pp. 11-13 e 107-122, para uma avaliagdao dos fatores aludidos.
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dos servigos da navegacdo fluvial da regido.!*t E, como o
ETENE no caso do Nordeste, a SPVEA ainda melhorou o conhe-
cimento da realidade amazobnica através de pesquisas e estudos
pioneiros, construindo um alicerce para intervencoes futuras.

3.3.3 — A Experiéncia de Planejamento Modelada
pela SUDAM

Ao ser criada a Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazdnia (SUDAM), em 1966, substituindo a SPVEA, com a
finalidade de ‘‘integrar na vida nacional, através do desen-
volvimento auto-sustentado da economia, de forma harmédnica
e racional, a vasta regidao amazdnica, que constitui o maior
espago vazio do territorio patrio”, *2 ndo se percebe detras da
iniciativa o comando de uma situagdo critica da economia da
borracha. Esta constatagdo, que exclui a borracha como agente
da mudanga de politica regional amazdnica, confirma-se atra-
vés da simultanea instituicdo do Banco da Amazdnia S.A.
(BASA), substituindo o antigo BCA. '*® Novo agente financeiro,
calcado no figurino dos bancos de desenvolvimento, o BASA
possuia caracteristicas promotoras do desenvolvimento ana-
logas as do Banco do Nordeste, cabendo-lhe executar a politica
do Governo Federal no que toca ao crédito para expansao das
atividades basicas da economia regional.

A borracha, todavia, ndo estava ausente de cogitagoes
na concepg¢do da nova politica amazbnica, porquanto se vin-
culava ao BASA uma especifica Carteira da Borracha e, nas
atividades da SUDAM, se inseria o plano regional da hevei-
cultura, elaborado com vistas a transformar o atual extrativismo
em economia caracterizada pela produgdo de borracha extrai-
da de seringais tecnicamente cultivados.'** Se bem que a
tébnica das mudangas de politica denote uma atitude de enca-

121 /dem, p. 49. Numa regiao de precéria infra-estrutura como a Amazodnia,
¢ inegavel que empreendimentos do porte dos mencionados possuam
um efeito multiplicador de apreciavel ordem de grandeza sobre as
atividades de produgado nos setores industrial, agricola e de comércio.
A origem de tais efeitos de vulto se encontraria na natureza descon-
tinua que uma variagdo de infra-estrutura do tipo registrado apresenta.

122 SUDAM, 1.° Plano ..., op. cit.,, p. 3.

123 BASA, Departamento de Estudos Economicos, Banco da Amazbnia S.A.
Linhas de Agédo, Documento n.° 2 (julho de 1967).

124 Joao Walter de Andrade, ‘“Planos de Desenvolvimento: SUDAM”, in
Problematica da Amazbnia (Rio de Janeiro: Livraria Editora da CEB,
s.d.), p. 142
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rar o problema amazdnico a maneira do tratamento conferido
ao Nordeste, 2% era inevitavel que as peculiaridades do Norte
governassem o detalhe das medidas que se estavam tomando.
No que toca a borracha, o produto representa ainda 2,4%
da renda da regiao, havendo descido de um nivel de 6%, em
1949, '*¢ e isto ndo poderia ser obscurecido. Assim, é legitima
a assertiva de que a borracha nao deixa de continuar no foco
de preocupagdes da Amazdnia — até porque o oposto signifi-
caria negar o principio de vantagens comparativas em que a
exploragao da hévea deve repousar.

Convém assinalar que a SUDENE constituiu o marco de
referéncia critico para a implantagdo da SUDAM, o modelo
de planejamento daquela sendo assimilado, quer quanto a
sistematica geral, quer quanto ao pormenor dos instrumentos
de politica, haja vista o fato, por exemplo, de ter a Amazdnia
adotado o mesmo esquema nordestino do 34/18, ja antes
mesmo da prépria SUDAM. 127 Entretanto, a absorgdo do modelo
da SUDENE nao foi antecedida de qualquer avaliagdo, ou
estudo critico, acerca do desempenho do 6rgao nordestino.
Tentou-se exclusivamente adaptar o modelo, talvez menospre-
zando — ou nao levando em conta convenientemente — dife-
rengas bdasicas entre as duas regidoes e as proprias insuficién-
cias ja exibidas pelo 6rgao nordestino. No Nordeste, por exem-
plo, o que se tinha mais urgéncia de fazer era utilizar a infra-
estrutura formada no periodo anterior a SUDENE, de par com
a necessidade de robustecer a economia semi-arida. No Norte,
era preciso fincar os proprios pilares da infra-estrutura, ocupar
o0 espago e descobrirem-se focos de crescimento auténomo
para a economia, capazes de substituir a borracha no seu
papel original.

Uma diferenga manifesta-se entre os métodos da SUDAM
e SUDENE. Trata-se do maior cuidado com que a primeira
parece ter partido para a elaboragdo de seus planos, pro-
curando seguir de perto a ortodoxia do procedimento tedrico
em planificagdo. Seu primeiro plano qiiingiienal, por exemplo,
contém metas cuja quantificagdo, quando relevante, figura

125 A SUDAM inclusive se diz ‘‘calcada no modelo vitorioso da nova

SUDENE" (SUDAM, 1° Plano ..., op. cit., p. 15).
126 Todo o extrativismo constitui cerca de 10% do PIB. Dados da SUDAM,
1° Plano ..., op. cit., p. 98 e Quadro Il.2.

127 |ncidentalmente, ainda quando a SUDENE apenas iniciava sua expe-
riéencia, em 1960, a SPVEA observava o novo tratamento de politica
regional, tracando comparagdes. Ver, por exemplo, SPVEA, SPVEA
(1954-1960) ..., op. cit., pp. 110 e 113.
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explicitamente no documento. Os instrumentos e as estratégias
igualmente recebem tratamento correto, fixando-se as necessi-
dades de investimento a partir do cOmputo de taxas marginais
capital/produto (ICOR), dentro de uma perspectiva dos mode-
los tipo Harrod-Domar. 28 O arcabougo analitico do plano,
apesar de ter em vista fungdes de produgdo de proporgoes
fixas, raciocina com duas alternativas de coeficientes técnicos
capital/produto, uma empregando o valor 2,5, a outra, 3,0.
Além do mais, utilizam-se coeficientes setoriais que, se nao
sdo muito bem explicados quanto ao processo de escolha de
valores obedecido, servem para orientar as dimensdes do capi-
tal novo de que se necessitarda em cada segmento da economia.
Neste particular, o trabalho de quantificagdo é cuidadoso nos
seus aspectos formais, ainda que discutivel quanto as opgdes.
Os valores alternativos da ICOR permitem que se escolha entre
reforgar o investimento em infra-estrutura (ICOR = 3,0) ou
em atividades diretamente produtivas (ICOR = 2,5), além de
ensejar opgao quanto ao volume de recursos de fora da regiao
para financiar cada sequéncia de inversoes regionais. Os inves-
timentos autdbnomos seriam estimados, por sua vez, como fra-
¢Oes de 33,7 ou 45,0% dos investimentos totais, de acordo
com ICOR igual a 2,5 ou 3,0, respectivamente, constituindo,
por seu turno, a area esperada de incidéncia direta da agéo
da SUDAM. Esta deliberou fixar no primeiro plano, para o
periodo 1967/71, a seguinte composi¢ao interna dos investi-
mentos autdnomos, independentemente da escolha quanto a
ICOR: ! (a) infra-estrutura econdémica: 55% (transporte 25,
energia 15, comunicagdes 5%); (b) pesquisa de recursos na-
turais: 10%; (c) infra-estrutura social: 35% (habitagao 5, salde
e saneamento 10, educagao 10, seguranga e colonizagao 5 e
abastecimento 5%).

A énfase em infra-estrutura econémica dispensa comen-
tarios, parecendo pequena, no entanto, a parcela relativa aos
pré-investimentos na pesquisa de recursos naturais. No capitulo
dos investimentos, convém assinalar a conclusao otimista da
SUDAM de que, “'em tese, o problema de desenvolvimento da
Amazédnia é antes o de conseguir a aplicagao eficiente dos
recursos em ritmo adequado a formagao programada de capital
fixo, do que o da obtengao de recursos”, 13 esquecendo-se

128 V. SUDAM, 79 Plano ..., op. cit.
129 |dem, pp. 75-77.
130 |dem, p. 84.
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talvez a ligdo dada pela irregularidade na liberagdo de fundos,
visivel no passado amazénico e também na experiéncia nor-
destina antes da SUDENE.

Em seu planejamento, a SUDAM procurou introduzir ele-
mentos de flexibilidade, admitindo no conteiddo dos planos, a
medida que avangasse sua execugao, reajustamentos de metas
e parametros. Saliente-se, inclusive, que tais acomodagdes
seriam resultantes da propria elevagdao no nivel de conheci-
mento sobre a Amazdbnia, conhecimento que se promoveria
nao so através de pesquisas, como pelo aperfeicoamento dos
métodos estatisticos. Vale referir, com respeito ao ultimo ponto,
a importancia conferida no primeiro plano quinquenal a prepa-
ragdo da matriz regional de relagées entre setores da economia.
Tem-se ainda consciéncia no mesmo plano da validade de seu
carater normativo apenas no atinente a 4rea dos recursos
federais, enquanto em outras esferas o plano constituia mera
indicagao de intengdes. Reconhecimento é feito, outrossim, da
necessidade de conciliagao entre os planos regional e nacional,
entre as metas globais do Pais e os objetivos especificos da
regido. 1% E se dispensa atengdo a compatibilizagdo dos pro-
gramas setoriais com a programagado global, merecendo des-
taque a explicagdao de como os parametros da ultima se ajus-
tam aos investimentos setoriais e as suas fontes de recursos.
Para realizar esse ajustamento, as metas referentes aos setores
foram estabelecidas com até trés alternativas de programa-
¢ao, 132 evidenciando grande sofisticagdo, em termos das pra-
ticas brasileiras.

Sinteticamente, visava a SUDAM em seu primeiro plano,
que terminou sendo abandonado, a incorporar a Amazbnia a
economia nacional, estabelecendo, como diretrizes da politica
na diregdo de tal rumo: (a) concentrar a aplicagao de recursos
em polos ou faixas de desenvolvimento, evitando a dispersao
territorial; (b) executar programa de pré-investimento na inves-
tigacdo de recursos naturais; (c) promover a imigragao, atuan-
do paralelamente nas areas de formagdo de recursos humanos
e de agao comunitéria; (d) investir na consolidagdo da infra-
estrutura econdémica, reconhecendo a insuficiéncia de dotagao
regional no que tange a energia e transportes, bem como na
ampliagdo da infra-estrutura social; (e) racionalizar as ativi-
dades extrativas, reduzindo simultaneamente sua importancia
regional; (f) atuar sobre a agricultura e o abastecimento; (g)

131 /dem, p. 28.
132 /dem, p. 326.
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intensificar os investimentos industriais, procurando modernizar
as industrias voltadas para os mercados locais: implantar in-
dustrias orientadas para os mercados nacionais e mundiais,
escolhendo dentre estas as de maior capacidade germinativa,
e fomentar as industrias que aproveitem matéria-prima regio-
nal; finalmente (h) assegurar protegao aos recursos das areas
vazias, para evitar a ‘‘cobiga internacional” ou a exploragao
predatéria do ambiente. 3% Nao optava a SUDAM no seu pri-
meiro plano, opostamente a SUDENE, por uma estratégia de
industrializagao como rota do desenvolvimento. Para ela, fazia
sentido no caso amazbnico atuar ao mesmo tempo sobre a
agricultura e a industria, uma posigao que se coaduna com as
condigoes especificas da regido, que se podem resumir em:
(a) imensidao territorial; (b) escassez e dispersao acentuada
na distribuicdo da populagdo; (c) modesta infra-estrutura;
(d) recursos e potencialidades de dimensbes ignoradas; (e)
setor primario atrasado, dependente do extrativismo e de meia
dazia de produtos; (f) elevado indice regional de desem-
prego; 13t e (g) enorme dependéncia da economia regional em
relagao ao setor primario. 135 Para atacar os aspectos mencio-
nados por ultimo, o plano dispunha, entre suas metas, alcangar
uma taxa de crescimento do PIL per capita da ordem de 4,8%
ao ano, ignorando, contudo, e de forma deliberada, seus efeitos
sobre a distribui¢ao da renda. 13¢ Tal distribuicao se esperaria
melhorar via crescimento do consumo per capita, meta cuja
mensuragao nao é, todavia, executada. As necessidades de
criagao de emprego sao estimadas, por sua parte, como obje-
tivos do plano, discriminadas setorialmente; o mesmo verifica-
se com a composi¢ao do produto, em relagdo a qual o plano
tencionava efetuar mudanga, elevando as participagdes da
agricultura e industria, as custas da participagdo do comércio.

Ao se encerrar o periodo de vigéncia do primeiro plano
gliinglienal da SUDAM, ja se faziam sentir as novas coordena-
das do planejamento de Governo no Brasil. Consolidava-se a
precedéncia das diretrizes nacionais, elaboradas no comando
do sistema de planejamento, extinguindo-se, paralelamente,
a competéncia regional com respeito as decisdes mais capitais

133 |dem, p. 41.

134+ SUFRAMA, op. cit., p. 34, informa que em Manaus se estimou em 26%
da PEA a taxa de desemprego em 1966.

135 Uma andlise dessas caracteristicas encontra-se em Ronaldo de Sa
Bonfim, “A Infra-Estrutura da Amazénia e Seu Desenvolvimento Eco-
ndémico”, in Problemética ..., op. cit.,, pp. 87-96.

136 SUDAM, 719 Plano ..., op. cit.,, p. 68.
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de seu desenvolvimento. Pode-se dizer que finda aqui a fase de
autonomia da SUDAM, configurando-se novas tendéncias de po-
litica regional que tiveram raiz nos acontecimentos relativos a
seca nordestina de 1970.

3.3.4 — Novos Rumos para a Politica de Desenvolvimento
Regional da Amazonia

E oportuno sublinhar que a mudanga de orientagdo das
politicas de desenvolvimento regional, ocorrida a partir de
meados de 1970, com a instituigdo do PIN, ndo foi suscitada
por acontecimentos verificados no &mbito da economia ama-
zbnica. Isto é tanto mais curioso quando se recorda a impor-
tancia crucial que no novo esquema se deu a integracdo da
regido Norte no restante do Pais, mediante a Transamazoénica.
A explicagdao para o fendbmeno é a mesma que foi dada no
que toca ao Nordeste, residindo efetivamente na seca de 1970
0 pino das mudangas que colocou a necessidade de se pensar
em solugao para as dificuldades nordestinas através do ajus-
tamento entre as constelagbes de recursos do Nordeste e Ama-
zdnia, ou seja, combinando a imensidao territorial e o vazio
demografico da ultima com as sobras de populagdo e a escas-
sez relativa de areas agricultaveis do primeiro. Nesse sentido,
o PROTERRA, instituido em julho de 1971, soma-se ao PIN
para tornar mais facil o acesso a terra, melhorar as condigbes
de emprego de mao-de-obra e fomentar a agroindustria nas
areas de SUDAM e SUDENE. Os dois programas em referéncia,
absorvendo 25% do imposto de renda das pessoas juridicas
arrecadado pelo Governo brasileiro em 1972/76, deveriam
preencher a fungdo de expandir a fronteira econdmica nacio-
nal, “‘para tirar proveito da dimensdo continental do Pais, am-
pliando o mercado interno, pela incorporagdao de novas areas e,
simultaneamente, pela melhor utilizagdo de mao-de-obra
abundante”. %7

No tocante & atuagdo da SUDAM, os novos caminhos da
politica de desenvolvimento regional estabelecidos desde 1970
ndo constituem genuino deslocamento do eixo de prioridades.
Basta ver, para ilustrar, que se a Transamazdnica tenciona rea-
lizar o “imperativo da integragdo da Amazdnia ao nosso patri-
ménio econdmico, social e cultural que sé pode ser efetivado

137 Declaragéo do Ministro Jodo Paulo dos Reis Velloso, contida em Guia
de Incentivos Fiscais, suplemento das revistas Veja, n.° 185 e Exame,
n.° 56, p. 79.
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através da ocupagao’’, 13 a SUDAM claramente acentuava a
necessidade dessa integragao no seu primeiro plano, integra-
¢ao que ocupava, ademais, a linha de frente das aspiragées
regionais. 3 A prépria concepgdao do POLAMAZONIA (Pro-
grama de Pdélos Agropecuéarios € Agrominerais da Amazdnia),
datada de setembro de 1974, buscando promover a ocupagao
e o desenvolvimento integrado de 15 dreas da Amazédnia Legal,
selecionadas em fungdo de suas potencialidades agropecua-
rias, minerais e agroindustriais, insere-se dentro da perspectiva
enunciada pela SUDAM em seu primeiro plano, de concentrar
a aplicagao de recursos em pélos ou faixas de desenvolvimento,
evitando a dispersao territorial. 1*® No caso nordestino, ao con-
trario, o POLONORDESTE, que tem o mesmo padrao de idéia
do POLAMAZONIA e surgiu na mesma época deste, 14! repre-
senta uma perspectiva inteiramente nova, fora das cogitagoes
da SUDENE. Por outro lado, quando a SUDAM (1966) surgiu,
j& era menor a projeg¢dao dos organismos regionais, de modo
que nao constituiu transformagao tao radical na experiéncia
amazdnica a diminuigao da capacidade de iniciativa da SUDAM,
que ocorreu simultaneamente com aquilo que se registrava
quanto a SUDENE, a partir especialmente de 1971. Na reali-
dade, o panorama da evolugdo recente da politica de desen-
volvimento amazénico reproduz, com apreciavel simetria, desde
que guardadas as devidas proporg¢bes, o cenario dos eventos
verificados a nivel do Nordeste.

De fato, durante os anos 70, em lugar dos planos qiiin-
giienais da SUDAM — a réplica amazénica dos planos diretores
da SUDENE e dos quais sé se corporificou o primeiro — pas-
saram a vigorar as diretrizes regionais dos Planos Nacionais
de Desenvolvimento. Mantiveram-se, no entanto, as mesmas
orientagdes basicas dos primeiros anos da SUDAM, procurando-
se sempre, como acentua o I/l PND, realizar-se a ‘“‘ocupagao
produtiva da Amazdénia”, ja agora justificando essa iniciativa

138 Entrevista do entdo Ministro Mario Andreazza, ‘‘Transamazdnica, um
Rio de Riquezas”, in Industria e Produtividade, ano 3, n.° 30 (Confe-
deragdo Nacional da Industria, novembro de 1970), p. 10.

139 Ver, por exemplo, Armando Mendes, op. cil., introdugdo geral, onde
se encontra, além da integragdo, a tarefa de ocupagdo. No mesmo
trabalho, consultar também p. 37.

140 ver SUDAM, 19 Plano ..., op. cit., p. 41.

141 Para o Centro-Oeste, concebeu-se o Programa Especial de Desenvol-
vimento dos Cerrados (POLOCENTRO), com recursos equivalentes a
metade dos do POLAMAZONIA e finalidades semelhantes, muito em-
bora nele se encontre a preocupagdo de uso de terras potencialmente
aproveitdveis para a agropecudria.
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a necessidade de se tirar proveito dos grandes investimentos
de infra-estrutura efetuados durante o Governo Médici. *** Os
grandes programas de impacto formulados para a regiao
setentrional do Pais — como o ja aludido POLAMAZONIA, que
identifica 15 &reas prioritarias para desenvolvimento integrado;
o ciclopico Complexo Minerometalurgico da Amazdnia Orien-
tal, no qual se incluem os projetos Carajds—Itaqui e Trombe-
tas—Belém; a politica de desenvolvimento de recursos flores-
tais e uso racional de solos da Amazdnia; a conclusdo do
Distrito Industrial da Zona Franca de Manaus e execugao de
um Distrito Agropecuério — procuram consolidar a tarefa
proposta. Observa-se nos esquemas em aplicagdo, os quais
mobilizardo recursos totais de Cr$ 17,1 bilhdes (pregos de
1975) no periodo 1975/79, o interesse de responder ao ‘‘desafio
agricola de proporgdes gigantescas’” que a Amazdnia exempli-
fica, como ““a maior area do mundo de escasso desenvolvi-
mento agricola ou industrial”, 143 E com esta preocupagao que
o Governo Federal identificou como esteios de sua politica
de desenvolvimento regional para o Norte o seguinte: (a) a uti-
lizagdo dos eixos naturais de penetragdo para a Amazdnia e
o Centro-Oeste (Transamazdnica, Belém—Brasilia, Cuiaba—
Santarém); (b) a ocupagdo por areas selecionadas e em bases
setoriais seletivas e (c) a orientagao de atividades no sentido
de se explorarem os corredores de exportagdo. Tais esteios
indicam claramente uma opg¢do de politica por investimentos
nucleados espacial e setorialmente, que deflagrem respostas
rapidas dos setores privados e resultem em maior rentabili-
dade para a formagdo de capital fixo do setor puablico. O
estimulo especifico a iniciativa particular estd contido na refor-
mulagdo do mecanismo do 34/18, que deu origem ao Fundo
de Investimentos da Amazdnia — FINAM, de finalidades e
metodologia operacional idénticas as do FINOR, com quem o
FINAM surge através do mesmo instrumento legal. ** De par-
ticular importancia no quadro da nova politica para a Amazdnia
€ o0 programa do Tropico Umido, voltado para a investigagao
cientifica e tecnolégica que viabilize em bases mais relevantes
o desenvolvimento do POLAMAZONIA. Finalmente, deve ficar
registrado que a preocupagdo do poder publico com a sorte

112 Brasil, // Plano Nacional ..., op. cit.,, p. 65.

143 jdem, ibidem.

144 Que foi o Decreto-Lei n.° 1.376, de 12 de dezembro de 1974, o qual,
além de instituir o FINOR e o FINAM, estabeleceu também o Fundo
de Investimentos Setoriais (FISET), para estimulo de iniciativas nos
ambitos florestal (IBDF), turistico (EMBRATUR) e pesqueiro (SUDEPE).
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da heveicultura ndao se extinguiu, bastando lembrar a criagcéao
do Programa de Incentivo & Produ¢do de Borracha (PROBOR),
através de Decreto-Lei de julho de 1972, com o propodsito de
promover a consolidagdo e expansdo da produgdo gomifera na
Amazdnia e em outras areas favoraveis do Pais.

3.3.5 — A Zona Franca de Manaus

Como engrenagem da estratégia de valorizagdo amazdnica
dos anos 50, especialmente dirigida para o maior vazio regional
e a area de economia mais fragil, que é a Amazodnia de Oeste, 14¢
foi criada em 1957 a Zona Franca de Manaus (ZFM). Aparente-
mente, o Governo ndo sabia bem como empregar aquela época
esse instrumento — encontrado, inclusive em Leticia e Iquitos,
nas areas amazodnicas de Coldmbia e Peru, respectivamente —,
pois, de fato, s6 em 1960/61 € que foi regulamentada a lei da
ZFM e nem assim se acionaram os dispositivos que, a partir
de entdo, levariam ao movimento correspondente a exploragao
dos beneficios de uma zona de livre comércio. A experiéncia
da ZFM revela, na verdade, caracteristicas de inoperancia e
de falta do impacto esperado, até que em 1967 é reestruturado
o dispositivo com a criagdo da Superintcndéncia da Zona
Franca de Manaus (SUFRAMA). Na reestruturagdo, importante
medida foi estender a area original da ZFM, que era de
0,2 km?, para 10 mil km?* Subsequentemente, foram abertos
entrepostos da zona franca nas cidades de Porto Velho (Ron-
dbnia), Boa Vista (Roraima) e Rio Branco (Acre), sendo-lhes
facultado o regime de franquias previsto originalmente apenas
para Manaus. Pontos de fiscalizagdo, assemelhados aos entre-
postos, foram criados ulteriormente em 16 cidades da Amazo-
nia Ocidental, ampliando consideravelmente o escopo do pro-
grama inicial.

Basicamente, o que uma zona franca origina € uma area
de livre comércio, em que o movimento de exportagdes e im-
portagdes se faz sem o peso de determinados encargos fiscais
e tarifarios. No caso de Manaus, o interesse de comércio se
fez acompanhar de um elenco de incentivos visando a criagéo
ali ndo s6 de importante centro de trocas, como também de
um centro industrial e até mesmo de um centro agropecuario.
A redugdo do imposto de importagdo era concedida na

145 Formada dos Estados do Amazonas e Acre e dos Territdrios Federais
de Roraima e Rondénia.
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SUFRAMA, até dezembro de 1975, para a matéria-prima im-
portada destinada a industrializagao local, por ocasidao da venda
do manufaturado em outras localidades brasileiras. 14 Desde
entdo, tendo em vista as medidas restritivas as compras ex-
ternas do Brasil, eliminou-se tal privilégio, limitando-se com isso
0 escopo da zona de livre comércio da capital amazonense.
Em oposicdo ao que ocorreu nos seus 10 primeiros anos de
existéncia, a ZFM constitui hoje poderoso ponto de apoio da
estratégia de desenvolvimento para a Amazdnia. Neste sentido,
basta reparar que, até fins de 1974, 107 projetos industriais
haviam sido analisados e aprovados pela SUFRAMA, num vo-
lume de inversbes de Cr$ 1,8 bilhdo, aos pregos do ultimo
trimestre de 1974, soma que equivale a quase duas vezes a
renda interna do Amazonas, em 1971.'7 O impacto de tais
empreendimentos e, obviamente, da elevagdo do nivel das
transagdes comerciais — considerando que o turismo na area
de Manaus cresceu a ponto de uns 100 mil visitantes acorrerem
a capital amazonense em 1971, 48 para ndo falar no aumento
de procura local por conta da queda de pregos suscitada pelo
ingresso de mercadorias estrangeiras livres de direitos alfan-
degarios — ja se faz sentir. Com efeito, pesquisa da
CODEAMA avalia que a renda per capita de Manaus cresceu,
em termos reais, entre 1967 e 1971, quando s6 B0 projetos
haviam sido aprovados, de pouco mais de 100%, estando
atualmente bem acima da casa dos 600 délares.¥® A renda
real, na verdade, recebeu alento ainda mais notavel por efeito
das redugdes no nivel geral de pregos, promovidas pelo bara-
teamento de artigos importados, que substituiram os nacionais
antes consumidos, repercussdo que foi mais intensa na area
de alimentos, vestuario e bens de consumo duravel. 15°

As diretrizes de desenvolvimento mais recentes conce-
bidas para a SUFRAMA prevéem, conforme se percebe do
Il PND, a conclusao do seu distrito industrial e a execugao
paralela do distrito agropecuario. Este ultimo visa a suprir a
area de Manaus e suas vizinhangas de alimentos, substituindo
importagdes que encarecem a vida na capital baré e fazendo
surgir um centro abastecedor local, ora inexistente.

146 V. SUFRAMA, op. cit.,, p. 23; Decreto-Lei n.° 1.435, de 16 de dezembro
de 1975.

147 Segundo os calculos da CODEAMA, in SUFRAMA, op. cit, p. 31.
Os dados dos projetos aprovados sdo do [PEA.

148  Calculo da EMATUR, em SUFRAMA, op. cit.,, p. 54.
149 jdem, p. 35.
150 [dem, p. 34.
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3.4 — Politica de Desenvolvimento Urbano

Uma feigdo novel que assumiu a promogao do desenvol-
vimento regional no Brasil ¢ fornecida pela atengdo conferida
ao tratamento dos problemas urbanos. Esta feigdo nao se choca
com a énfase dada aos esforgos de corre¢do dos desniveis
inter-regionais de renda, nem com a estratégia de ocupagao do
espacgo interior, no Centro-Oeste e na Amazdbnia, a eles na
verdade se somando como parte da tarefa de corrigir as dis-
torgcbes determinadas pelo modelo histérico de formagao da
sociedade brasileira. 3! A atitude de combinar a corregao das
disparidades regionais com a busca de harmonia no processo
de urbanizagao, dentro de um arcabougo articulado de politica
espacial, '3 inclusive compreendendo preocupagdo com a pre-
servagdo do meio ambiente, tomou forma a partir da decisao
de se estabelecerem as regides metropolitanas de Sao Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém
e Fortaleza, em junho de 1973, as quais veio se somar a regiao
metropolitana do Rio de Janeiro, um ano depois. Justificou-a
uma preocupagdo ja antiga, que tomou vulto diante do con-
fronto dos dados do Censo Demografico de 1970 com os de
censos anteriores, revelando que o contingente humano vivendo
nas cidades brasileiras evoluiram de 31% da populagao total
em 1940, para 36 em 1950, 45 em 1960 e 56% em 1970, pre-
vendo-se, para 1980, uma proporgdo de 63%, 133 ou seja, a
transformagdo do Brasil em sociedade predominantemente
urbana num processo possivelmente de metropolitanizagao
prematura. De fato, a excessiva concentragdo demografica e
de atividades econdémicas na Grande Sao Paulo e no Grande
Rio, significando uma aglomeragdo de quase a metade da
mao-de-obra empregada na industria do Pais, ** tende a en-
gendrar indiscutiveis problemas de congestionamento, de
poluigdo e de uma sobrecarga humana que extrapola a capa-
cidade de atendimento da infra-estrutura, com sérios reflexos
na qualidade da vida e no equilibrio social.

1531 Cf. Exposigdo de Motivos do Conselho de Desenvolvimento Econdmico
(CDE) n.° 11/74, de 5 de junho de 1974, item 6.

152 A economia urbana é, na verdade, um capitulo da economia regional.
Ver, a proposito, Edwin Mills, Studies in the Structure of the Urban
Economy (Baltimore: Johns Hopkins Press, 1972) e Dick Netzer, Eco-
nomics and Urban Problems (New York: Basic Books, 1970).

133 Célculo de Brasil, /! Plano Nacional ..., op. cit., p. 86.
134 /dem, ibidem.

107



Estabelecer uma estrutura urbana que suavize os custos
sociais da estratégia de desenvolvimento, em sintonia com a
politica de ocupag¢do do espago interior, elevando-se, em con-
seqiiéncia, os padrdoes de urbanizagdo e qualidade da vida,
passou a representar o alvo basico que norteia a tentativa de
se lograr melhor harmonia no crescimento das cidades brasi-
leiras. Tentativa também dirigida para se evitar que, precoce-
mente, se criem no Brasil as dificuldades que enfrentam os
habitantes do meio urbano em paises de niveis mais elevados
de renda por pessoa. E tentativa ainda de disciplinar certas
tendéncias de burgomestres pouco lucidos de transformar, a
todo custo, belas capitais brasileiras em templos de concreto
e asfalto para culto dos veiculos automotores, destruindo o
pouco que resta do patriménio histérico-cultural do Pais. '#
Na perspectiva do /I PND, que é o primeiro documento de
planejamento no Brasil a tratar de modo abrangente e arti-
culado o problema, isto ndo pode mais ocorrer. O plano, enfa-
tizando a necessidade de descentralizagdo e desconcentragao
— através do estimulo ao fortalecimento de metrépoles regio-
nais e de podlos secundarios — estabelece sérias diretrizes
para a preservagao das belezas naturais e das cidades histé-
ricas, introduzindo uma nitida perspectiva de limitagdao a cres-
cente deterioracdao da qualidade da vida. Isto representa, de
certa maneira, combustivel para um conflito entre a visao
tacanha do desenvolvimento, morbidamente preocupada com
um imediatismo da lucratividade, que ndo se detém ante bar-
reiras que possam conter a expansao dos fluxos materiais de
produgao, e a protecao que o homem reclama para desfrutar
uma vida amena e sem tensdes, onde haja paisagens ndao neces-
sariamente idilicas mas que se possam admirar e aguas em
que nao se tenha o receio de cair.

Para instrumentacdao do programa proposto, o Governo
Federal instituiu a Comissdao Nacional de Regides Metropoli-
tanas e Politica Urbana (CNPU). Criada em junho de 1974,
“‘com a finalidade de acompanhar a implantagdo do sistema
de regides metropolitanas e de propor as diretrizes, estratégia
e instrumentos da politica nacional de desenvolvimento urbano,
bem como de acompanhar e avaliar a sua execugdo,” ¢ a

155 O Recife ilustra bem esse ponto. Uma parte antiga da cidade, com
fisionomia propria, foi sacrificada para que se rasgasse ampla avenida,
por onde o transito melhor se escoaria. Pois bem, isto aconteceu ha
menos de 10 anos. Hoje, a area deformada figura por ironia num plano
de pedestrianizagao do centro urbano da capital de Pernambuco.

156 Decreto n.° 74.156, de 6 de junho de 1974 (Art. 1.9).
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CNPU poderé definir a estrutura urbana a ser estabelecida nas
diferentes regides, melhorando a qualidade dos equipamentos
disponiveis nas grandes urbes. Na execugao desse encargo,
conta com o apoio financeiro de sistema de fundos de desen-
volvimento urbano, para coordenagao dos mecanismos que
dispersamente forneciam recursos para as necessidades da
politica urbana, sistema que retne um montante de CrS 247 bi-
Ihdes (mais de um quarto do PIB brasileiro) para aplicagao no
periodo 1976/79.3*" Dois empreendimentos que se calcula com
alcance bastante amplo vieram complementar, a partir de julho
de 1975, o esforgo de modificar os rumos do desenvolvimento
urbano no Brasil. Um foi a criagao do Programa Nacional de
Centros Sociais Urbanos (CSU), destinado a promover a inte-
gragao social das cidades e incluindo o incentivo a formas
de lazer que melhorem o padrao de aproveitamento do tempo
ocioso da populagdo de menor renda dos maiores centros. O
outro foi o estabelecimento do Sistema Nacional dos Transpor-
tes Urbanos, para melhoria qualitativa e maior eficiéncia de
prestagao desse importante servigo de utilidade publica, tarefa
que se procurou viabilizar mediante a simultanea criagdo da
Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos (EBTU). Recém-
inaugurada, a politica que se concebeu para dirigir a expansao
dos grandes centros brasileiros ainda € uma promessa, sem
maiores frutos concretos que permitam uma avaliagao, mesmo
superficial.

157 Dado da Exposicdo de Motivos do Conselho de Desenvolvimento Social
(CDS) n.° 012/75, de 10 de setembro de 1975, item 5.
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CAPITULO IV — NORDESTE E AMAZONIA:
O DESENVOLVIMENTO RECENTE E A
ESTRATEGIA DO II PND

4.1 — Introducao

Conforme se péde constatar no capitulo anterior, o Brasil
vem desenvolvendo, nos ualtimos anos, politica de integragao
nacional, que busca, concomitantemente, atenuar as desigual-
dades inter-regionais de renda, particularmente no caso do
Nordeste, e promover, de forma ordenada, a ocupagao produ-
tiva e a colonizagao da Amazodnia. Sua execugdo permitiu a
realizagdo de grandes investimentos, apoiados nos mecanismos
de transferéncia inter-regional de recursos, seja de carater
governamental, seja através dos incentivos fiscais e financeiros,
e que viabilizaram:

| — No Nordeste, o fortalecimento da infra-estrutura de
transportes, energia, armazenagem e abastecimento, comuni-
cagdo, saneamento e habitagdao, bem como a diversificagado e
ampliagdo de sua base industrial e o desenvolvimento das
atividades agropecuérias, assegurando a regido ritmo de cres-
cimento compativel com o alcangado pelo Pais como um todo.

Il — Na Amazébnia, a construgdo de grandes eixos rodo-
vidarios de penetragdo interior, facilitados pela consolidagao
de Brasilia, e a implantagdo de infra-estrutura de energia e
comunicagoes, que permitiram a intensificagdo da ocupagao
produtiva e da colonizagao dirigida, bem como o melhor conhe-
cimento das dotagdes regionais de recursos naturais.
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A estratégia de integrag¢ao nacional concebida no /I Plano
Nacional de Desenvolvimento (!l PND), para o qlinguénio
1975/79, prevé a continuidade desse grande esforgo, pro-
curando, de uma parte, consolidar e ampliar o que ja foi exe-
cutado, e, de outra, partir para novos e mais ambiciosos obje-
tivos de complementaridade e transmissao inter-regional do
desenvolvimento, através principalmente:

| — Da manutencgao de altos niveis de formag¢ao de capital,
assegurados os mecanismos de transferéncia inter-regional de
recursos. Estima-se que a formagao bruta de capital fixo deva
atingir, no periodo 1975/79, os 25% do Produto Interno Bruto
do Nordeste e da Amazdénia, enquanto que a capacidade regio-
nal de formagao de poupangas nao seria suficiente para finan-
ciar 50% desses investimentos.

Il — Da consolidagdo do processo de industrializagdo do
Nordeste, com investimentos de, no minimo, Cr$ 45 bilhdoes
e do aproveitamento industrial dos amplos recursos minerais
da Amazonia (investimentos da ordem dos Cr$ 25 bilhdes).

Il — Do desenvolvimento agropecuario de areas inte-
gradas, selecionadas em fungdo de suas dotagdes de recursos
naturais, da capacidade de resposta a esforgo concentrado de
investimentos, da infra-estrutura basica existente ou da impor-
tadncia demogréafica.

IV — Da complementagao da infra-estrutura de transportes,
energia, armazenagem e comunicagoes, principalmente na
Amazoénia.

V — Do desenvolvimento social (habitagdao e saneamento,
saude e nutrigao, educagao, previdéncia e assisténcia social,
emprego e integragao social).

4 .2 — Nordeste

O exame da experiéncia de desenvolvimento do Nordeste
nos ultimos 15 anos (1960/75) permite concluir que foi grande
0 progresso alcangado pela regiao (em muitos casos, superior
ao verificado no Pais como um todo) e que a persisténcia das
desigualdades decorre mais do grande salto de crescimento que
ocorreu, a nivel nacional, do que da incapacidade do Nordeste
de acelerar o desenvolvimento ou de reagir aos poderosos
estimulos fiscais e financeiros que vem recebendo. Se é rela-
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tivamente facil apontar as distorgdes e os pecados cometidos
pela estratégia de desenvolvimento posta em préatica no pas-
sado, bem como os desequilibrios que gerou, ! seria extrema-
mente dificil pretender que caminhos alternativos eventual-
mente seguidos viessem a produzir, no conjunto, efeitos mais
amplos ou impactos mais significativos do que os alcangados,
considerados a disponibilidade de recursos e o hiato de desen-
volvimento prevalecentes.

4.2.1 — O Esforgo de Crescimento

No periodo 1960/74, o produto interno bruto do Nordeste,
medido a custo de fatores, evoluiu a taxas médias anuais
acumulativas da ordem dos 7,1% e o do Brasil a 7,2% (Ta-
bela IV.1).2 Em termos per capita, o crescimento do Nordeste
foi, no mesmo periodo, de 4,6% e, o do Brasil, de 4,2%.3
Mais importante, a regido revelou capacidade para acelerar o
seu crescimento: no periodo 1960/65, a expansdo do produto
interno bruto, a custo de fatores, foi de 5,3% ao ano; no
quingiénio seguinte (1965/70), de 6,7%; e, no periodo 1970/74,
de 9,9%. Nos dois primeiros periodos considerados, o cresci-

1 Ver, por exemplo, sobre o assunto, David Edwin Goodman e Roberto
Cavalcanti de Albuquerque, /ncentivos ..., op. cit.

2 Essa comparagdao envolve consideraveis dificuldades, tendo em vista a
precariedade das contas nacionais e regionais. Os novos estudos, reali-
zados pela Fundagdo Getulio Vargas para a reformulagdo do Sistema
de Contas Nacionais, apresentaram resultados compativeis apenas para
os anos de 1949, 1959 e 1970/73 (dados nao regionalizados). A SUDENE
dispde de dados confidveis (ainda mais, de discutivel comparabilidade
com os nacionais) apenas para o periodo 1960/69. Os dados aqui apre-
sentados € o que de melhor se pdde obter, para agregado de renda
compativel (Produto Interno Bruto, a custos de fatores) para o Brasil
e o Nordeste, em recente estimativa elaborada pelo Instituto de Plane-
jamento do IPEA. Por essas razdes, ndo se compatibilizam com os utili-
zados no Capitulo I, que se baseiam nas estimativas antigas das contas
nacionais (Fundag3do Getulio Vargas), disponiveis apenas até 1969, mas
que permitem a inclusdo da Amazdnia e ensejaram as projegdes in-
tentadas.

3 Conforme se sabe, a populagdao residente no Nordeste apresenta taxas
de crescimento inferiores as do Brasil, ainda que revele tendéncia
clara para acelerar. Em 1960, era de 22,4 milhGes (32% da do Brasil,
e crescimento acumulativo de 2,2%, na década anterior); em 1970,
representava pouco mais de 30% da populagdo brasileira e as projegoes
para 1975 indicam uma populagdo regional de cerca de 32 milhdes
(29.9% da estimada para o Pals, ainda que a taxa de crescimento
projetada, de 2,6% ao ano, aproxime-se da do Brasil, estimada em 2,8%).
Esse fendmeno deve-se ao efeito combinado da redugao da mortalidade
e das emigragdes, se medidas como porcentagem da populagdo natural.
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TABELA V.1

NORDESTE E BRASIL: TAXAS DE CRESCIMENTO ANUAL DO PIB
TOTAL E PER CAPITA, A CUSTO DE FATORES — 1960/74

(em %)
PIB Totatl PIB Per Copita

Perfodos

Nordeste Brasil Nordeste Brasil
1960/65 5.3 4,6 2,9 1,7
1965/70 6,7 71 4,3 4,
1970/74 9.9 10,7 7.2 7.7
1960/74 71 7.2 4,6 4,2

Fontes: IPEA, SUDENE e FGV.

mento médio anual do produto interno per capita foi superior
ao verificado no Pais como um todo. Estimativas preliminares
indicam que o crescimento regional, em 1975, foi da ordem
dos 7%, superior ao alcangado pelo Pais (da ordem de 4%).

Nesse contexto, convém salientar que a formagao bruta
de capital fixo no Nordeste tem crescido a taxas superiores
as do produto interno (cerca de 12,7% ao ano em 1965/72,+
contra 7,4% para o produto interno bruto, a custo de fatores).
Sua participagdo no produto interno, a custo de fatores, foi
superior aos 25%, no periodo 1965/72, e se elevou dos 22,6%
em 1965/67 para os 29,2% em 1970/72 (médias anuais). O que
essa elevada participagao revela, particularmente, ¢, de um
lado, a grande habilidade para investir que a regiao conseguiu
demonstrar e, de outro, o influxo de poupangas que deve ter
recebido do resto do Pais, seja através do setor publico, seja
pelo mecanismo dos incentivos fiscais aos investimentos de
responsabilidade do setor privado (a industria contribuiu, no
periodo 1965/72, com mais de um ter¢o da formagao de ca-
pital). Ainda que a relagao incremental capital/produto se tenha
situado abaixo da relagdo média (cerca de 3,5, contra 3,9) e
que se admita se deva reduzir, seja como decorréncia
das modificagbes na estrutura de formagao de capital, seja
em fungdao da maturagao dos investimentos produtivos reali-
zados (absorgdao de capacidade instalada, ndo utilizada), é
pouco provavel que a regido venha a exibir no futuro desem-

4 SUDENE, Produto e Formagado Bruta de Capital do Nordeste do Brasil
— 1965-1972 (Recife, 1974), 23 p., mimeo.
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penho economico giobal tdo lisonjeiro como o apresentado
nos ultimos anos, particularmente entre 1970 e 1974.

Setorialmente, a industria passa, a partir de 1965, a liderar
0 processo de crescimento e a agropecuaria é a atividade que
revela desempenho menos satisfatorio, mesmo quando com-
parada com a do Brasil. As atividades terciarias que, por feno-
meno cuja interpretagao ja se esbogou em outra oportunidade, °
comandaram o processo de crescimento passam a comportar-
se de modo mais reflexo, ainda que com altas taxas de ex-
pansao.

4.2.1.1 — O Desenvolvimento Industrial

O produto da industria do Nordeste evoluiu, entre 1960 e
1974, & taxa média anual da ordem de 8,9% (Tabela IV.2),
acima, portanto, da observada para o Pais (8,4% ). Na verdade,
o crescimento das atividades secundarias regionais tem sido,
nos ultimos 15 anos, superior ao do Brasil, a excegao do
periodo 1970/74: entre 1960 e 1965, 1965 e 1970 e entre 1970
e 1974, esse crescimento foi de 5,2, 10,5 e 11,5%, contra 3,7,
10,3 e 12,4% verificados para o Pais como um todo.

TABELA V.2

NORDESTE E BRASIL: TAXAS DE CRESCIMENTO DA RENDA
INTERNA, POR SETORES — 13960/74

Agricultura Inddstria Servigos
Periodos
NE BR NE BR NE BR
1960/65 53 5,8 5,2 3.7 5.3 4,7
1965470 —0,2 2.0 10,5 10,3 8,9 6,8
1970,74 7,2 7,1 11,5 12,4 10,3 10,9
196074 3.8 51 8,9 8,4 8,0 7,2

Fontes: [PEA, SUDENE e FGV.

Parece fora de duvida que essa expansao esta fortemente
associada ao mecanismo dos incentivos fiscais e financeiros
ao desenvolvimento industrial da regiao, que somente se tornou

3 Ver David Edwin Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque, Incen-
tivos ..., op. cit,, p. 20.
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relevante a partir de 1965. % A industria de transformacgéo, par-
ticularmente, cresceu, entre 1965 e 1972, de cerca de 9,3%
ao ano, acelerando seu desempenho no periodo (crescimento
de 6,4% ao ano no biénio 1965/67 e de 12,3%, em 1970/72). 7
De outra parte, a formagao bruta de capital fixo das industrias
manufatureiras cresceu, no periodo 1965/72, cerca de 36%
ao ano, elevando sua participagdao na industria como um todo
dos 27,5% em 1965/66 para os 55% no periodo 1971/72.
Entre 1965 e 1972, as liberagbes de recursos dos incentivos
fiscais para projetos industriais (Tabela 1V.3) chegaram a re-
presentar cerca de 45% da formagao bruta de capital pelas
atividades manufatureiras, * fato que atesta a eficacia global
do mecanismo como agente da expanséao industrial observada.

No periodo 1960/75, estima-se que os investimentos indus-
triais gerados pelos incentivos fiscais tenham atingido Cr$ 37
bilhdes, a precos de 1975 (para Cr$ 13 bilhdes de recursos
dos incentivos fiscais efetivamente liberados).

Ja em 1970, o efeito desses investimentos determinava
significativas modificagbes na estrutura industrial da regiéo,
com aumento da participagao percentual, no valor da produgao,
se comparado com 1959, dos géneros metalurgica (de 2,1 para
4,9%), mecéanica, material elétrico e de transporte (1,0
para 4,6%), quimica e borracha (13,9 para 18,9%), minerais
nao-metalicos (5,3 para 6,9%) e produtos alimentares e bebidas
(37,0 para 41,6%), e redugao nos téxtil, vestuario e calgados
(de 30,2 para 17,0%),* revelando-se, progressivamente, perfil
industrial mais equilibrado e com expansao predominante de
subsetores dindmicos ou mais ajustados as vantagens relativas
reveladas pela regiao.

Regionalmente (Tabela 1V.4), os investimentos industriais
decorrentes dos incentivos fiscais administrados pela SUDENE
revelam nitida tendéncia para concentragdo na Bahia (45%)
e em Pernambuco (26%), bem como a vocagao mais capital
intensiva e setorialmente concentrada do polo industrial baiano
(participagado da Bahia no emprego de 22% e, de Pernambuco,
de 34%). Dadas as peculiaridades regionais e as vantagens

% Dos quase Cr$ 13 biihces (precos de 1975) de recursos dos incentivos
fiscais liberados para projetos industriais entre 1963 e 1975, apenas
Cr$ 44 milhGes foram liberados antes de 1965.

SUDENE, Produto e Formagdo Bruta de Capital do Nordeste, op. cit.

8 Estimadas, para o periodo, em Cr$ 20 bithées, a pregos de 1975 (a
partir do estudo da SUDENE, op. cit. p. 21). Chega-se aproximadamente
ao mesmo resultado, por outro método, na ultima coluna da Tabela IV.3.

9 IBGE, Censos Industriais, 1960 e 1970.
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TABELA IV.3

NORDESTE: PROJETOS INDUSTRIAIS APROVADOS, POR ANO,
E APLICAGGES DE INCENTIVOS FISCAIS — 1960/75

Projetos Aprovados Estimativa dos
Recursos Investimenlos
Anos Empregos Investimento Recursos 34/18 (cl;lfe:;:;“ Re:.:::::;"m(‘g: $
ti Previ F {
Quantidade revistos Total (Cr$ e do FINOR {Cr$ de 1975) milhes de 1975)

milhSes de 1975) milhdes de 1975)

1960 22 6. 449 694 — — 98
1961 20 11.957 680 — — 343
1962 55 9.876 683 —_ — 486
1963 61 7.098 922 185 2 518
1964 56 9.930 1.774 350 45 724
1965 60 8.871 1.177 280 68 992
1966 75 21.892 2.134 963 235 1. 098
1967 249 25.029 5.267 2.360 717 1.755
1968 149 21.341 3.677 1.969 1.127 2.844
1969 98 15.090 3. 642 1.855 1.394 2.942
1970 76 15.593 5.006 2,000 1.658 2.785
1971 63 12.947 4.484 2.014 1.715 3.187
1972 52 15.497 3.175 1.615 1.397 3.107
1973 54 22.638 7.130 2.256 989 3.092
1974 55 30. 204 14.263 3.220 1.321 5.229
1975 29 14,955 6.187 2.223 2,648 7.455
Total 1.174 249.367 60. 895 21,290 13.316 36. 655

Fonte: Dados bésicos da SUDENE.



NORDESTE: PROJETOS

TABELA V.4

INDUSTRIAIS APROVADOS, POR ESTADOS,
E APLICAGOES DOS INCENTIVOS FISCAIS — 1960/75

Projetos Aprovados

Eslimaliva dos

Recursos Investimentos
Estados Empregos Investimento Recursos 34/18 “bem.do_s Efe.'ivamenoe
Quantidade Previstos Total (Cr$ e do FINOR (Cr$ (Cr$ milhes R.eu.l‘uudos (Cr$
milhées de 1975) milhdes de 1975) de 1975} milhGes de 1975)
Maranhéo 20 4.001 547 288 337 378
Piavi 24 2. 506 1.364 338 209 963
Ceard 179 36.060 3. 996 1.826 1.237 2. 549
Rio Grande do Narte 70 19. 541 3. 565 1.533 552 1.728
Parciba 137 21.270 3.293 1.335 963 2.228
Pernambuco 347 84.025 15.761 5.844 3.942 9.767
Alagoas 40 8.983 1.847 885 a9 1.292
Sergipe 38 6.349 783 315 147 441
Ba*ia 269 54.453 27.195 7.734 4.838 15.867
Minos Gerais 50 12,179 2.544 1.192 700 1. 442
Total 1.174 249. 367 60.895 21. 290 13.316 36. 655

Fonte:

Dados bésicos da SUDENE,



de localizagao oferecidas por Salvador e pelo Recife, dificil-
mente outro padrdao espacial seria, de inicio, conseguido
(discute-se, mesmo, se seria desejavel). !*

4.2.1.2 — O Problema da Agropecuaria

Ha claras indicagbes de que o modelo de crescimento
que foi, nos ultimos anos, trilhado pela agropecuaria regional,
particularmente pela agricultura, revela, a partir de 1965, sinais
de esgotamento.

Essa constatagao, se valida, é extremamente grave, pois
devera envolver um grande esfor¢o de transformagao tecno-
Iégica e institucional no campo, quase certamente lento, caro
e penoso. Esforgo que, nao ocorrendo, podera comprometer
todo o desenvolvimento regional futuro.

O Nordeste rural abrigava em 1975 cerca de 17,7 milhdes
de pessoas, o que correspondia a 55% da populagao da re-
gido, 41% da populagao rural do Pais e mais de 16% de sua
populagao total. !* De outra parte, o Nordeste semi-arido (exclu-
sive a area de Minas Gerais incluida no Poligono das Secas)
compreendia, em 1970, cerca de 11 milhdes de pessoas, 40% da
populagao total do Nordeste, ocupando area de 761,7 mil km*
(49% da area total da regiao) e apresentando densidade demo-
grafica acima dos 14 hab./km=.

Entre 1947 e 1965, o crescimento da produgao agropecua-
ria regional ocorreu a taxas elevadas (proximas dos 5%), '*
com as lavouras apresentando desempenho equivalente, a des-
peito das secas de 1951/53 e 1958. Essa expansao das lavouras
ocorreu concomitantemente com a da area cultivada, que se
ampliou, no periodo, a razdo de 4% ao ano, e pela intensifi-
cagao do uso do trabalho, sem maiores elevagdes de produti-
vidade. A partir de 1965, no entanto, a expansao da area culti-
vada tem-se desacelerado: foi de pouco mais de 1%
entre 1965 e 1969, ¥ e de somente 2% entre 1969 e 1973.

10 Ver David Edwin Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque,
Incentivos ..., op. cit., particularmente pp. 280-287 e 368-369.

1 Estimada em 107,1 milhdes, pelo IBGE, para 1975.

12 Veja-se David Edwin Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque,
Incentivos ..., op. cit., pp. 95-118.

13 A comparacao entre os censos de 1960 e 1970, sob este aspecto, nao
€ significativa, porquanto 1970 foi ano de seca, quando ocorre redugao
da area cultivada. Mas a expansdo verificada, na década, foi de apenas
1,7% ao ano.

119



Como néo ocorreram, a partir de 1970, modificagbes tecnolo-
gicas que viessem a repercutir significativamente sobre a pro-
dutividade, o crescimento da agropecuaria (as lavouras corres-
pondem a cerca de dois tergos do produto do setor primério)
tendeu a perder velocidade: foi de — 0,2% ao ano entre 1965
e 1970 (o que reflete o efeito da seca de 1970, quando ocorreu
queda de produgdo superior a 16%) e de menos de 2% entre
1971 e 1974. Entre 1965 e 1974, o crescimento da agrope-
cuaria foi de 3% ao ano. Tudo indica, portanto, que o modelo
de crescimento extensivo, praticado até meados da década
passada, perdeu seu dinamismo, a despeito da existéncia de
margens para expansdao da area cultivada, tanto nas regides
de ocupagado mais antiga e intensa (Nordeste Oriental, princi-
palmente) quanto nas de expansdo da fronteira agricola (oeste
da Bahia, Maranhao e Piaui, sobretudo).

O que se pode inferir desse breve exame é que, de um
lado, a estrutura fundiaria comega a tornar-se impeditiva ao
processo de crescimento da produgdo (fundamentalmente nas
areas de ocupagdo mais antiga) e, do outro, que a introdugao
de tecnologia agricola mais avangada (irrigagdo, por exemplo)
e o esforgo para conferir a agropecuaria maior capacidade de
resisténcia as secas passam a constituir-se ingredientes im-
portantes para a aceleragao do crescimento da produgdo (atra-
vés de aumento da produtividade e do seu coeficiente de resis-
téncia as irregularidades climaticas), sobretudo no caso das
lavouras.

Uma rapida analise de como evoluiu a estrutura fundiaria
entre 1960 e 19757 reforga a primeira conclusdo. A par de
evidente processo de expansdo do minifundio (crescimento de
72% no numero de estabelecimentos com menos de 10 ha e
de 49% da area desses estabelecimentos), ocorreu ampliagao
importante da area ocupada com lavouras apenas nos estabe-
lecimentos com menos de 10 ha (45%) e entre 10 e 100 ha
(21%) e somente houve expansdo do emprego nesses estabele-
cimentos: 44 e 2%, respectivamente. Nos maiores estabe-
lecimentos, ocorreu intensa e inquietante liberagcdo de mao-
de-obra. Na verdade, os estabelecimentos com mais de 100 ha,
que detinham, em 1970, cerca de 70% da area dos estabeleci-
mentos agricolas, eram responsaveis por apenas 13% do

4 Convém, nesse contexto, excluir do exame o ano de 1971, comparado
com o de 1970, quando ocorreu a conhecida recuperagao do produto
da agropecuaria, em seguida a um ano de seca (22%).

15 |IBGE, Censos Agricolas de 1960 e 1970 (bem como tabulagdes elabo-
radas pelo Instituto de Planejamento do IPEA).
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pessoal ocupado e por somente 38% da area das lavouras:
em 1950, o pessoal ocupado nesses estabelecimentos repre-
sentava 27% do total e, a area das lavouras, 48%; em 1960,
essas participagdes ja declinavam para 19 e 43%, respectiva-
mente. Ainda que se considere que esse fendmeno se deva
a especializagao progressiva dos maiores estabelecimentos em
pecudria, nao ha como negar as implicagdes da tendéncia, no
que respeita ao emprego e a produgao agricola, sobretudo se
se tem em mente que a disponibilidade de area por pessoa
ocupada nos estabelecimentos de menos de 10 ha é pequena
e declinante (0,9 ha de area total e 0,6 ha de area de lavouras
por pessoa ocupada, em 1970).

Para as regidbes com potencial de expansao da fronteira
produtiva, o cultivo de lavouras sabidamente envolve intensiva
capitalizagao e avangada tecnologia, sobretudo no caso de
irrigagao (oeste da Bahia, Piaui), e esta vem sendo, na ver-
dade, a orientagao de politica adotada, ha alguns anos, mas
que ainda nao colheu os frutos desejados.

4.2.2 — A Importancia do Setor Publico

Ja se destacou, em outra oportunidade, a importancia
do setor publico no financiamento do desenvolvimento regio-
nal, particularmente dos altos niveis de formagdo de capital
alcangados nos anos 60. !¢ Ter-se-ia operado, com efeito, nos
ultimos anos, significativa transferéncia de recursos, pelo Go-
verno Federal, para o Nordeste, uma vez que o dispéndio
publico direto da Uniao na regidao supera as receitas arreca-
dadas, que a formagao de capital pelo setor publico federal
corresponde a cerca de um quarto da da regiao como um todo
e que as transferéncias da Unido aos Estados e Municipios e
as resultantes do mecanismo dos incentivos fiscais e finan-
ceiros constituem contribuigdes liquidas adicionais de recursos
federais para a regiao.

Nao se pode dizer, ainda que com base na fragil evidéncia
disponivel, que o papel que essas transferéncias de recursos
desempenharam nos anos 60 tenha-se preservado, com o0 mes-
mo vigor, a partir de 1970, a nao ser que entre elas se incluam
0os incentivos fiscais.

15 Ver, a respeito, David Edwin Goodman e Roberto Cavalcanti de Albu-
querque, /ncentivos ..., op. cit., pp. 26-37.
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4.2.2.1 — Transtferéncias Intragovernamentais

Por transferéncias intragovernamentais entende-se aqui a
diferenga entre o dispéndio publico federal direto (consumo e
formagdo bruta de capital fixo), considerado sob a otica das
contas nacionais, ! e a receita publica federal. Se, de uma
parte, dispde-se das informagdes relativas a receita, as esti-
mativas do dispéndio envolvem sérios problemas metodolo-
gicos. 15 A despeito, porém, desses problemas, pode-se chegar,
sobre o assunto, fundamentalmente as seguintes conclusdes:

i) A carga tributaria da Unido no Nordeste elevou-se de
pouco mais de 3% do Porduto Interno Bruto, a custo de fatores,
para quase 6% entre 1960 e 1974; no caso do Brasil como
um todo, essa relagdo evoluiu dos quase 8 para os 12%, no
mesmo periodo (Tabela IV.5). Isto certamente indica que, de
uma perspectiva global, o o6nus fiscal, ainda que se tenha
elevado, em termos relativos, mais no Nordeste do que no
Brasil, ainda atua com progressividade no que respeita as
desigualdades de renda: na verdade, em 1974, a carga tribu-
taria federal per capita no Nordeste correspondia a apenas
20% da do Pais; as receitas da Unido caminharam no mesmo
sentido;

ii) os dispéndios diretos da Unido no Nordeste, no en-
tanto, teriam evoluido, no periodo, em direcdo oposta (Ta-
bela IV.6): de mais de 7% do produto interno em 1960 para
menos de 6% em 1974;

iii) dai se infere que as transferéncias intragovernamen-
tais (dispéndio menos receita), que eram amplamente favoraveis
ao Nordeste, em 1960 (mais de 3% do produto interno), ter-se-
iam tornado negativas em 1973 e 1974, ainda que ndo estejam
apropriadas, nesse exercicio, as transferéncias de receita fe-
deral que ocorreram para a atividade empresarial do Governo,
de responsabilidade da Uniao.

17 Isto &, excluindo-se os dispéndios das empresas governamentais.

13 Nao existem dados relativos ao dispéndio publico realizado pela Unido,
para regides. No caso do Nordeste, dispde-se de série da formagao
bruta de capital fixo pelo Governo razoavelmente compativel com o
conceito de dispéndio publico aqui adotado, para o periodo 1960/72.
Os dados referentes ao consumo do Governo foram estimados apli-
cando-se aos dados disponiveis, a nivel regional, sobre salarios e
ordenados pagos pelo Governo a relagdo verificada, para o Pais como
um todo, entre esse agregado e o do consumo do Governo. Os dados
para 1973 e 1974 foram projetados.
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TABELA IV.5

NORDESTE E BRASIL: CARGA TRIBUTARIA POR NiVEIS DE GOVERNO,
COMO PORCENTAGEM DO PIB, A CUSTO DE FATORES — 1960/74

Nordeste Brasil
Anos .
Total Untio TStodos @ o, Upige pEtione
Municipios Municipios
1960 9.96 3.35 6,61 15,86 7,84 8,02
1961 10,57 3,62 6,95 14,95 7,38 7,57
1962 9,48 3,01 6,47 14,24 7,01 7,23
1963 9.87 2,99 6,88 14,32 7,29 7,03
1964 10,68 3,14 7,54 1576 7.68 8,08
1965 9,52 3,14 6,38 16,70 8,45 8,25
1966 9.93 3,57 6,36 18,07 9,25, 8,82
1967 7,68 2,89 4,79 16,59 715 8,44
1968 10,05 4,99 5,06 20,09 10,34 9,75
1969 10,85 5,45 5,40 20,80 11,16 9,64
1970 10,86 6,02 4,84 19,39 10,55 8,84
1971 10,04 5,56 4,48 18,85 10,63 8,22
1972 10,45 574 4,71 19,93 11,67 8,26
1973 10,97 574 5,23 20,42 11,99 8,43
1974 11,26 5,88 5,88 20,68 12,18 8,50
Fonte: IPEA,
TABELA IV.6
NORDESTE: ESTIMATIVA DAS TRANSFERENCIAS
INTRAGOVERNAMENTAIS DE RECEITA E SUAS
RELAGCOES COM O PIB A CUSTO
DE FATORES — 1960/74
Dispéndios
Publicos Raceila da
da Unido Unigo no Tronsfe- {(A)
Anos no Nordesto  Nordesto réncios { (%)
(A) (B) (C)=(A)—(B) PByy PIBy PIBxf
(Cr S mi- (CrS mi- (Cr$ mi-
thdos)» Ihdes) IhGes)
1960 24,0 1,7 12,3 7,38 3,59 3,78
1961 30,3 16,6 13,7 7,27 3,98 3.29
1962 66,7 24,8 41,9 8,77 3,26 5.51
1963 112,4 47,8 64,6 7,74 3,29 4,45
1964 149,8 106,5 43,3 5,08 3,61 1,47
1965 271,7 183,2 88,5 4,98 3,36 1,62
1966 487,2 284,7 202,5 6,38 373 2,65
1967 833,2 328,5 5C4,7 8,00 3,15 4,85
1968 1.019,6 728,9 290,7 717 o2 2,05
1969 1.214,6 1.030,9 193.7 6,61 6,56 1,05
1970 2.188,7 1.043,4 1.145,3 9,56 4,56 5,00
1971 2.184,6 1.794,9 393,8 7.04 578 1,26
1972 2.581,5 2.436,8 144,7 6.41 6,05 0,36
1973 3.071,3 3.163,5 (92,2) 5,90 6,07 (0,17)
1974 4.204,7 4.490,9 {286,2) 5,84 6,23 (0,39)
Fonte: IPEA.

@ Exclusive tronsferéncics cos Estodos e Municipios.
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4.2.2.2 — Transferéncias Intergovernamentais

Tendencna oposta ocorre, no penodo com relagao as

as transferenmas federals aos Estados e Mumcnplos 1 Essas
transferéncias evoluiram de menos de 1% do produto bruto, a
custo de fatores, em 1960, para mais de 4% em 1974; corres-
ponderam a cerca de 13 e 67% da receita da Uniao arre-
cadada na regidao e cerca de 6 e 34% da receita total dos
Estados e Municipios, respectivamente, em 1960 e 1974
(Tabela IV.7).

TABELA V.7

NORDESTE: ESTIMATIVA PRELIMINAR DAS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS DE RECEITA — 1960/742

Transferéncias (A)/Receita dos

Intergoverna-  (A)/Receita da Estados e (A)/P1B¢
Anos mentais Unido no Municipios do do

(Cr$ milhdes) Nordeste Nordeste Nordeste

(A) (%) (%) (%)

1960 1,5 12,82 5,86 0,46
1961 3,5 21,08 8,60 0,76
1962 7,2 29,03 11,86 0,95
1963 14,9 2317 11,89 1,03
1964 21.3 20,00 8,21 0,72
1965 47,8 26,09 11,18 0,88
1966 108,3 38,04 17,42 1,42
1967 270,2 82,25 27,74 2,59
1968 535,9 73,52 35,72 3,77
1969 700,7 68,64 34,11 3,81
1970 931,3 98,26 37,34 4,07
1971 1.241,3 69,16 37,01 4,00
1972 1.693,9 69,51 39,01 4,21
1973 2.079,8 65,74 33,23 3,99
1974 3.030,0 67,47 34,21 4,21

Fonte: [IPEA.
* Ver nota 19 {texta).

19 Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios, Fundo Especial,
Cotas dos Estados e Municipios na arrecadagao do Imposto Unico sobre
Combustiveis e Lubrificantes, Taxa Rodoviadria Unica, Imposto Unico
sobre Minerais, Imposto Unico sobre Energia Elétrica e Salario-Educacgao.
Ver, a respeito, Aloisio Barbosa de Araujo, Maria Helena T. Taques
Horta e Claudio Monteiro Considera, Transferéncias de Impostos aos
Estados e Municipios, Colegao Relatdrios de Pesquisa (Rio de Janeiro:
IPEA/INPES, 1973), n.° 16.
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4.2.2.3 — Incentivos Fiscais

Se considerarmos, complementarmente, as liberagdes efe-
tivas de incentivos fiscais (exclusive as do PIN e PROTERRA,
aplicadas na regiao) como transferéncia de receita da Unido
para a regidao (Tabela 1V.8) — ainda que se destinem ao
financiamento de investimentos privados —, pode-se concluir
que as transferéncias federais totais para a regiao guardaram,
no periodo 1960/74, relagdo expressiva, se comparadas com o
produto interno (Tabela IV.9); na verdade, a média do quin-
qiénio 1960/64 (4,4%) é bem menor do que a de 1970/74
(7,6%, se incluido 1970, ano de seca, e 6,4%, com sua ex-
clusao).

TABELA IV.8

NORDESTE: LIBERACOES DE RECURSOS DOS INCENTIVOS
FISCAIS — 1963/74

(A)/Receita dos

Liberagdes (A)/Receita da Estados e (A)/P184
Anos Realizadas UniGo no Municipios do do
(Cr$ milhdes) Nordeste Nordeste Nordeste
(A) (%) (%) %)
1963 0,1 0,21 0,08 0,01
1964 3.4 3,19 1.31 0,12
1965 8,0 4,37 1,87 0,15
1966 39,0 13,70 6,27 0,51
1967 157,0 47,79 16,12 1,51
1968 3158 43,33 21,05 2,22
1969 484,3 47,44 23,57 2,64
1970 711,2 68,16 28,51 3,11
1971 889,2° 49,54 26,51 2,86
1972 867,2° 35,59 19,97 2,15
1973 751,7a 23,76 12,01 1,44
1974 1.300,5+ 28,96 14,68 1,81

Fonte: IPEA.

* Exclusive recursos do PIN e do PROTERRA aplicados na regiGo: 1971: Cr$ 0,3 bilhdo; 1972:
Cr$ 1,0 bilhdo; 1973: Cr$ 1,3 bilhdo; 1974: Cr$ 1,6 bilhdo (total: Cr$ 4,2 bilhdes).
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TABELA V.9

NORDESTE: ESTIMATIVA DO EFEITO COMBINADO DAS
TRANSFERENCIAS INTRA E INTERGOVERNAMENTAIS
E DAS LIBERAGOES DE RECURSOS DOS
INCENTIVOS FISCAIS PARA A REGIAO

1960/74
Transfe- Transfe- Liberogoes
téncias réncias de (D), Raceita (D). Receita
Intragover- Intargaver- Recursos {D)=(A)+ da Unigo dos (D). P18¢
Anos namenlais namentais Fiscais {8)+(C) no Estados e do
(A) (8) (C) Nordeste  Municipios Nordesto

{Cr $ milhGes) [Cr$ mithGos) (Cr $ milhGes) (%) (%) {%)
1960 12,3 1.5 13,8 117,95 53,9 4,24
1961 13,7 3,5 17,2 103,61 42,26 3,73
1962 41,9 7.2 49,1 197,98 80,89 6,45
1963 65,6 14,9 0,1 79.6 166,53 63,53 5,48
1964 43,3 21,3 3.4 68,0 63,85 26,22 2,31
1965 88,5 47,8 8,0 144,3 7877 33,75 2,65
1966 202,5 1083 39,0 349,8 122,87 56,27 4,58
1967 504,7 270,2 157,0 931,9 283,68 95,68 8,95
1968 290,7 3359 3159 1.142,4 156,73 76,14 8,03
1969 193,7 700,7 484,3 1.378,7 135,05 67,11 7,50
1970 1.1453 931,3 711,2 2.787.8 267,18 11,77 12,18
1971 393,8 1.241,3 889,2 2.524,3 140,64 7526 8,13
1972 144,7 1.693,9 867,2 2.705.,8 111,04 62,31 6,72
1973 {92,2) 2.079.8 7517 2.7393 86,59 43,76 5,26
1974 {286,2) 3.030.,0 1.300,5 4.044,3 90,06 45,67 5,62

Fonte: [IPEA,

4.2.2.4 — Formacao de Capital

Cabe referir, finalmente, a importdncia que a formagao
bruta de capital fixo pelo Governo vem tendo, no Nordeste,
nos ultimos anos. Tomada como um todo, a formagao de capi-
tal pelo Governo correspondeu, em 1960, a cerca de 8% do
produto interno bruto, a custo de fatores, situando-se, em 1972,
na ordem dos 11% (Tabela 1V.10). Isto representa 38% da
formagao de capital total e a Unido (inclusive empresas publi-
cas) contribui com cerca de 60% da formagao de capital do
setor publico como um todo (cerca de um quarto da formagao
de capital total).

4.2.3 — Transferéncias pelo Sistema Financeiro

Boas razdes justificam a afirmagao segundo a qual o sis-
tema financeiro e, em particular, o sistema bancéario tém
atuado como veiculo de transferéncias de recursos para o Nor-
deste, ainda que o mesmo nédo se possa dizer dos bancos
privados, tomados isoladamente. Com efeito, os empréstimos
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TABELA V.10

NORDESTE: FORMAGAO DE CAPITAL FIXO DO SETOR PUBLICO
— FBKF — 1960/72

Setor
Pdblico Total do Setor Péblico'_—(B) (B)/PiB
Federal (Cr$ milhdes) (A)/FBKF do
Anos (Cr$ mi- Total Nordeste
thées) (%) (%)
(A) Governo  Empresas Total
1560 18,3 16,6 10,2 26,8 8,2
1961 28,5 24,7 16,6 41,3 8,9
1962 58,2 50,3 30,7 81,0 10,6
1963 93,0 73,7 57,8 131,5 9.1
1964 143, 115,6 130,8 246,4 8,4
1965 316,4 251,2 280,3 531,5 43,9 9.7
1966 484,1 466,7 350,2 816,9 46,2 10,7
1967 667,2 561,4 466.0 1.027,4 43,9 9.9
1968 878,6 918,8 640,0 1.558,8 42,0 11,0
1969 1.085,4 1.103,5 813,8 1.917,3 37.7 10,4
1970 1.564,1 1.811,3 1.811,3 3.019,2 41,3 13,2
1971 1.944,6 1.789,5 1.388,6 3.178,1 38,2 10,2
1972 2.7868,0 2.071,6 2.3957 4.467.3 38,4 1,1
Forte: SUDENE.
TABELA V.11
NORDESTE: EMPRESTIMOS E DEPOSITOS PELO SISTEMA BANCARIO

PUBLICO E PRIVADO — 1960/74
(saldos ao final do ano)

Empréstimos  Depésitos (A)— (B) (A)—(B)/PIB.
(Cr$ mi- (Cr$ mi- (B)/(A) (Cr$ mi- do

Anos IhSes) Ihdes) (%) Ihdes) Nordeste

(A) (8) (%)
1960 60,3 52,3 86,7 8,0 2,5
1961 86,5 78,8 91,1 7.7 1.7
1962 150,8 146,0 96,8 4,8 0,6
1963 277,2 249,9 90,1 27,3 1,9
1964 516,2 4729 91,6 43,3 1,5
1965 900,0 956,3 106,2 (56,3)
1966 1.211,4 1.509.3 124,6 (297.,9)
1967 2.087,6 2.0713 99,2 16,3 0,2
1968 3.117,9 2.192,6 70,3 925,3 6,5
1969 4.191,9 3.631,4 86,6 560,5 3.1
1970 5.802,2 4,505,7 777 1.296,5 5,7
1971 7.937.5 5.223,2 65,8 2.714,3 8,7
1972 11.264,5 6.372,0 56,6 4,892,5 12,1
1973 16.560,2 9.075,6 54,8 7.484,6 14,4
1974 25.851,5 13.821,8 53,5 12.029,7 16,7

Fonte: IPEA.
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efetuados pelo sistema bancario, em 1960/74, foram quase
sempre superiores aos depodsitos (a excegdo de 1965 e 1966),
e a relagdo depodsitos/empréstimos evoluiu de cerca de 0,90
no inicio do periodo para cerca de 0,55 em 1972/74 (Tabela
IV.11): nestes trés ultimos anos, a diferenca entre os emprés-
timos e os depdsitos correspondeu a cerca de 14% do produto
interno (contra 2% em 1960/61)." Os bancos privados, no
entanto, apresentaram uma relagdo depodsitos/empréstimos
desfavoravel a regido: essa relagao foi, para periodo recente
(1968/73), de 1,06 (média para o periodo).

4.2.4 — Participagdo Social no Desenvolvimento

Ainda que os niveis de bem-estar da populagdo do Nor-
deste, quando comparados com os do Brasil, sejam muito
baixos e que grande parte de sua populagao viva em situagoes
de extrema pobreza, seja na periferia dos maiores nucleos
urbanos, seja no meio rural, é evidente que ocorreu, nos ulti-
mos 15 anos, consideravel progresso social, seja quanto a
renda, seja quanto ao emprego e aos indicadores mais espe-
cificos, referentes ao nivel educacional, de saude e condi¢goes
de habitagdo. E o que se intenta demonstrar, a seguir.

4.2.4.1 — Os Niveis de Renda

Os dados de produto interno bruto, a custo de fatores,
para o Nordeste e o Brasil, utilizados neste estudo sdo produ-
zidos por fontes diferentes.*! Dai que o exame de taxas de
crescimento afigura-se mais aconselhavel do que as compa-
ragdes entre os niveis de renda do Nordeste e do Brasil. De
qualquer modo, ainda que a relagao entre os produtos internos
per capita seja discutivel (quanto a ordem de grandeza), sua
evolugado, no tempo, pode ser significativa. O que se observa
(Tabela 1V.12) é que essa relagdo, da ordem de 39% em
1960/64, elevou-se para 48% no periodo 1965/69, para reduzir-
se, nos anos 70 (1970/75), para os 43%, uma indicagao de que
a regiao nao se teria recuperado, até 1975, da queda do pro-

20 O Banco Nacional do Desenvolvimento Economico destinava ao Nor-
deste, no inicio dos anos 60, cerca de 3,5% de suas aplicagdes totais,
correspondentes a apenas 0,3% do produto interno do Nordeste; em
1973/74, esses valores foram 12,5% e 2,7%, respectivamente.

®1  Fundagdo Getulio Vargas (Brasil) e SUDENE (Nordeste).
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TABELA V.12

COMPARACAO ENTRE O PRODUTO INTERNO BRUTO, A CUSTO
DE FATORES, PER CAPITA DO NORDESTE
E O DO BRASIL — 1960/75

Anos PiBs Per Copita do Nordeste
como Porcentagem do Brasil

1960 40,3
1961 377
1962 37.8
1963 39.7
1964 41,9
1965 48,8
1966 47,7
1967 47,9
1968 48,1
1969 46,7
1970 43,1
1971 43,7
1972 43,5
1973 42,6
1974 41,7
1975 43,7

Fontes: [PEA, SUDENE e FGV.

duto per capita ocorrida em 1970, nem acompanhado o dina-
mismo da economia brasileira como um todo, a despeito de
apresentar crescimento demografico inferior ao do Pais.

A estrutura de distribuicdo de renda no Nordeste, de outra
parte, tem-se revelado, nos ultimos anos, mais equitativa que
a do Brasil e a evolugdo da economia regional, entre 1960 e
1970, se afetou negativamente os indices de desigualdade
quando medidos pelos indicadores convencionais, **> possi-
bilitou aumentos de renda para todos os niveis.

Se tomarmos a distribuigdo da renda monetaria das pessoas
ocupadas, por quintis, em 1960 e 1970, para o Nordeste e o
Brasil, com efeito, observa-se, fundamentalmente, o seguinte
(Tabela 1V.13): no periodo, os 20% mais pobres elevaram sua
participagao na renda regional dos 2,2 para os 2,5% (no caso
do Brasil, essa participagao permanece praticamente constante:
2,6%); os 40% mais pobres elevaram sua participagdo na
renda dos 8,9 para 9,4% (no Brasil, a variagdao foi de 10,3

22 Ver David E. Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque, /ncen-
tivos ..., op. cit.,, pp. 37-46.
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TABELA 1V.13

NORDESTE E BRASIL: DISTRIBUICAO PERCENTUAL DA RENDA
MONETARIA MEDIA MENSAL DAS PESSOAS OCUPADAS,
POR QUINTIS — 1860/70 2

Quintis 1960 1970
(Pessoas)

Nordeste Brasil Nordeste” Brasil

Quintil Inferior 2,22 2,64 2,47 2,60
2.c Quintil 6,64 7,66 6,95 6,34
3.° Quintil 11,20 12,77 10,55 10,51
4.» Quintil 17,03 19,88 15,08 16,48
Quintil Superior 62,91 57,47 64,95 64,07
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: IBGE, Censos Demograficos, 1960 e 1970.
* Exclusive os sem rendimentos.

" O IBGE, em 1960, excluia os Estados de Sergipe e Bohio do Regido Nordeste; parc efeito
de comparagdo essa exclusdo foi mantida em 1970.

para 8,9%). Tanto no Nordeste como no Brasil a participagao
relativa das classes de renda intermediaria (3.9 e 4.2 quintis)
reduziu-se (de 28,2 para 25,6% no Nordeste e de 32,6 para
27% no Brasil) e a participagdo do quintil superior elevou-se:
dos 63 para os 65% no Nordeste e dos 57 para os 64% no
Brasil.

Na verdade, as taxas de absorgdo de emprego ocorridas
1anto no Nordeste como no Brasil explicariam boa parte da
persisténcia de altos niveis de desigualdade. No caso do Nor-
deste, em 1960, o nimero de pessoas da populagdo economi-
camente ativa sem rendimentos era de 1,3 milhdo em 1960,
equivalente a 18,6% daquela populacdo (3,3 milhdes e 14,7%
para o Brasil): em 1970, os mesmos valores sdao 1,0 milhao e
12,3% (2,9 milhdes e 9,7% para o Brasil). Essa absorgéo,
envolvendo consideravel contingente de menores e de mulhe-
res, deve ter ocorrido, com maior intensidade, nos niveis mais
baixos de renda.

4.2.4.2 — Emprego

Comparada com a do Brasil, a evolugdo do emprego no
Nordeste comportou-se mais favoravelmente, no periodo
1960/73 (Tabela IV.14). Ainda que os dados dos censos demo-
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graficos ndo se compatibilizem com os dos censos econémicos,
0 que se deve, fundamentalmente, a unidades de coleta dife-
rentes (domicilios, no primeiro caso, e estabelecimentos pro-
dutivos, no segundo), ** e que os dados dos censos demogra-
ficos e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios —
PNAD nao seja estritamente compativeis, a comparagio entre
a evolugdo da poputacdo ocupada no Nordeste e no Brasil
é vdlida e indica crescimento do emprego no Nordeste da
ordem dos 4%, no periodo 1960/73, contra cerca de 3,5%
para o Brasil como um todo. Setorialmente, a participagdo do
emprego no setor primario decresceu dos 69% do total para
os 58% e se elevou, nas atividades secundarias e terciarias,
de 8 e 23% para 14 e 28%, respectivamente, numa demons-
tracdo de que as atividades urbanas estdo sendo capazes de
gerar empregos em ritmo superior a0 da economia como um
todo.

TABELA 1V.14
NORDESTE: EVOLUGAO DO EMPREGO, POR SETORES — 1960/73

Variagao

Setores 1960 1973 Percentual

(Mit) (Mil) no Periodo
(%)
Primdrio 4.933 6.823 38
Secunddrio 562 1. 605 185
Tercidrio 1.610 3.227 100
Totol (Nordeste) 7.105 11.655 64
Total {Brosil) 22,651 35.368 56

Fontes: IBGE, Censo Demogrédfico de 1960 e PNAD.

De outra parte, o subemprego urbano visivel reduziu-se
entre 1969 e 1973, seja em termos absolutos, seja em termos
relativos, representando, neste ultimo ano, cerca de 9% da
populagdo economicamente ativa (contra quase 13% em 1969:
Tabela IV.15). Ocorreu, também, entre 1969 e 1973, redugio
na participagdo dos membros da familia sem remunera¢do na

2% Ver David E. Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquerque, Incen-
tivos ..., op. cit.,, pp. 47-56.
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TABELA V.15

NORDESTE: SUBEMPREGO VISIVEL NOS SETORES
NAO-AGRICOLAS — 1969 E 1973

1969 1973

Discriminagao % de Forca % de Forga
Valores de Trabalho Valores de Trabalho
Absolutos Nao-Agri-  Absolutos Nao-Aagri-

cola cola

Total (o+b) 526.000 12,63 452.904 9,37

a} Pessoas em Regime de Tempo
Parcial que Preferem Tempo
Integral 462.000 11,09 405.213 8,39

b) Pessoas Ocasionaimente em
Tempo Parcial por Motivos
Econdmicos 64.000 1,54 47. 691 0,98

Forte: IBGE, PNAD.

forga de trabalho (de 5,2 para 4,4%), ainda que outras medidas
do subemprego invisivel, vinculadas ao nivel de renda, indi-
quem tendéncia oposta, no mesmo periodo. **

4.2.4.3 — Outros Indicadores Sociais

As Tabelas IV.16 a V.19 apresentam alguns indicadores
sociais para o Nordeste, nos ultimos anos, comparados com
o Brasil. De um modo geral, o desempenho apresentado pelo
Nordeste supera o do Brasil, ainda que os niveis absolutos
sejam, como seria de esperar, grandemente inferiores.

Em muitos casos, esses indicadores revelam que, ainda
que a renda per capita da regido possa ser inferior a metade
da do Pais, a situagdo social do nordestino compara-se, rela-
tivamente a renda, de modo mais favoravel com a da média
do brasileiro e tem evoluido mais rapidamente nos ultimos anos.

De acordo com a PNAD, o numero de empregados com remuneragao
inferior a metade do salario minimo (atividades ndo-agricolas) elevou-se
de 403 para 505 mil (de 9,7 para 10,1% da forga de trabalho), e o dos
trabalhadores por conta propria na mesma situagdo, de 394 para 743 mil
(de 9.5 para 14,9%). Isto se deveria, em parte, a elevagdo do salério
minimo real ocorrida no periodo e ao fato de que a expansdo do
emprego estaria ocorrendo, em grande medida, em niveis baixos de
renda.
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TABELA IV.16

NORDESTE: ALGUNS INDICADORES SOCIAIS — 1960 E 1974

Indicadores

Variag¢ao no

1960 1974 Perfodo Rela-
tiva ao Brasil
(Brasil = 1G0,0)

Expectativa de Vida da Populagdo (anos) 48 54 100,0
Taxa de Mortalidade (por 1.000) 19,5 14,5 102,5
Taxa de Alfabetizagdo (% sobre a populagdo

de 15 anos e mais) 40 60 105,8
Matriculas (1. 000 alunos) 1.933,4 5.940,9 110,9

Primério 1.712,9 4.435,0 116,6

Secundério 2057 1.397,6 118,5

Superior 14,6 108,3 77,6
Segurados pela Previd#ncia Social Urbana (mi-

Ihdes) 0,7 2:5 134,0
Populagdo Atendida pela Previdincia Social

Urbana (milhges) 2,0 8.7 131,5
Beneficios pagos pela Previdéncia Social Ur-

bana (CrS bilhdes de 1975) 0,5 3.0 100,9
Fonte: |PEA.

TABELA IV.17

NORDESTE: DISPONIBILIDADE DE SERVICOS BASICOS E BENS DE
CONSUMO DURAVEIS COMO PORCENTAGEM DOS DOMICILIOS
URBANOS E RURAIS ATENDIDOS — 1960 E 1972

Indicadores

Variag¢ao no

1970 1972 Periodo Rela-
tiva ao Brasil
(Brasil = 100,0)

ltuminagdo Elétrica

Abastecimento de Agua (Rede Geral)
Esgotos Sanitdrios (Rede Geral)
Radio

Geladeira

Fogdo a Gas, Querosene ou Elétrico
Ferro Elétrico

Liquidificador

Televisao

Avtomoével

16 25 1149
5 16 172,2
4
n 50 198,8
3 11 122,2
5 27 180,0
20 Sk
=55 11 e
10 ies
1 4 100,0

Fonte: 1BGE, PNAD.
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TABELA V.18

NORDESTE: DISPONIBILIDADE DOMICILIAR DE BENS
DE CONSUMO DURAVEIS — 1972

Tota! dos Domicilios Domicilios com Renda
(Urbanos e Rurais) Inferior a 3 Salédrios
Minimos)
Bens
Participa¢ao Participacao
% S{NG- Relativa % S/Nu- Relativa
mero de  (Nordeste/  mero de (Nordeste/
Domicilios Brasil) Domicilios Brasil)
(%) (%)
Fogdo a G&s, Querosene ou Elé-
trico 27 43 19 27
Ferro Elétrico 20 40 13 39
Radio 50 62 41 71
Méquina de Costura 34 67 28 70
Geladeira 11 33 5 33
Liquidificador 1 38 5 38
Televisao 10 29 4 23
Bicicleta 8 47 7 50
Automével 4 33 1 33
Fonte: IBGE, PNAD.
TABELA V.19

NORDESTE: DISPONIBILIDADE DOMICILIAR URBANA DE SERVICOS
E BENS DE CONSUMO DURAVEIS — 1972

% Sobre Participagdo
Servigos e Bens Domicilios Relativa

Urbanos (Nordeste/Brasil)
Abastecimento de Aguo (Rede Geral) 32 52
Esgotos Sanitérios (Rede Geral) 10 33
iluminagao Elétrica 51 65
Telefone 3 37
Méquina de Costura 43 77
Geladeira 24 51
Televisdo 20 40
Automével 8 47

Fontes: IPEA e IBGE, PNAD.

134



4.2.5 — A Perspectiva dos Préximos Anos: o il PND

A experiéncia de desenvolvimento do Nordeste, nos ultimos
15 anos, indica que a regiao foi capaz de crescer acelerada-
mente, como resposta a estratégia de transformagao econé-
mica e social, concebida a partir da SUDENE; o Nordeste pdde
dinamizar seu desenvolvimento, ainda que nao se possa dizer
que internalizou suas fontes de crescimento, em boa parte
apoiadas em mecanismos de transferéncia inter-regional de
poupancgas. Essa aceleragao nao conseguiu acompanhar os
picos de crescimento atingidos pelo Pais em anos recentes,
mas a regiao manteve seu desempenho em ritmo mais intenso
quando a economia nacional desacelerou, na década de 60.
Em periodos recentes, o crescimento da agropecuaria aparen-
temente se esgotou no médulo extensivo que vinha seguindo:
este parece ser o maior problema e o maior desafio da pro-
blematica de desenvolvimento regional, cujo equacionamento,
nos proximos anos, adquire importancia vital no caminho de
um processo de crescimento auto-sustentado.

Nesse contexto, a politica de desenvolvimento regional,
concebida a partir do /I Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), afigura-se fundamentalmente correta. Com efeito:

i) foram mantidos e, mesmo, ampliados, 0s mecanismos
de transferéncia inter-regional de renda pelo setor publico,
seja pelo mecanismo do dispéndio e da receita publicas, seja
através dos incentivos fiscais. Os dispéndios publicos federais
deverao ser substancialmente acrescidos, em parte, pela maior
significagao dos Fundos de Participagao dos Estados e Muni-
cipios, cuja receita devera elevar-se dos 10% do produto da
arrecadagao dos impostos sobre a renda e sobre produtos
industrializados para os 18% até 1979 (ou seja, dos atuais
CrS 2,2 bilhdes previstos para 1975, para cerca de 7,1 bilhdes,
em 1979, a pregos de 1975);

ii) continuara sendo importante o mecanismo dos incen-
tivos fiscais a industrializagao. Estima-se que os recolhimentos
a conta do Fundo de Investimentos do Nordeste — FINOR
sejam, no periodo 1975/79, da ordem dos CrS 18 bilhdes,
contra aplicagdes de apenas CrS 12 bilhdes, em 1962/74, o
que devera assegurar investimentos, previstos no programa de
industrializagao, da ordem dos CrS 45 bilhdes (contra Cr§ 29
bilhdes em 1962/74, tudo a pregos de 1975);

iii) trés grandes programas voltados para a agropecuaria
(o Programa de lrrigagdo, com investimentos da ordem dos
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CrS 4 bilhdes, o Programa de Desenvolvimento de Areas Inte-
gradas do Nordeste — POLONORDESTE, com investimentos
da ordem dos CrS 5 bilhdes, exclusive crédito, e o Programa
Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regido Semi-Arida
do Nordeste — Projeto Sertanejo, com recursos de CrS 1,2 bi-
Ihao, exclusive crédito) deverao servir de base ao esforgco de
modernizagao e capitalizagdo da agropecuaria. Do seu éxito
e do carater inovador e transformador que revelarem depende,
em boa parte, todo o resultado esperado com a execugdo da
estratégia regional de desenvoivimento;

iv) deverdo ser mantidos elevados os niveis de dispéndios
governamentais na regiao (particularmente os da Uniao), da
ordem dos Cr$ 320 bilhdes (Tabela 1V.20) no periodo do // PND,
representando participagdo do Nordeste nos dispéndios pro-
gramados certamente superior & participagcao da regidao no
produto interno do Pais, e maior que a do periodo 1970/74,
com grande énfase no desenvolvimento social (inclusive saude,
nutricdo, saneamento e habitagdao) e menor empenho relativo
na infra-estrutura.

TABELA V.20

NORDESTE: INVESTIMENTOS PRIORITARIOS PREVISTOS NO
Il PND — 1975 E 1979

Valares
Discriminacédo (Cr $ bilhdes

de 1975)

Programas Especiais 19,0
PIN 9.0
PROTERRA 9,0
Progromos Setoriais 230,0
Infre-Estrutura 50,0
Agricultura (inclusive FINOR) 15,0
Inddstria (inclusive FINOR) 45,0
Desenvolvimento Social 120,0
Transferéncias aos Estados e Municipios 37,0
Apoio Financeiro Oficial (Novos Recursos, no Periodo) 34,0
Total 320,0

Fonte: IPEA,

Os proximos anos deverdo, portanto, ser decisivos para
o desenvolvimento do Nordeste e para os objetivos de
corregdo dos desequilibrios inter-regionais e, ja agora,
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intra-regionais de renda existentes. Os instrumentos de
acao definidos parecem adequados, pelo menos quanto a
sua concepgdo e significagdo financeira. Resta saber como
serao mobilizados, e com que eficacia, para que os objetivos
que pretendem atingir sejam efetivamente alcangados. Uma
serie de limitagdes, sobretudo quanto ao desenvolvimento da
agropecuaria, faz antever grandes dificuldades e, mesmo, certa
lentiddao no encaminhamento das agdes concretas, num campo
onde, até agora, pouco foi feito. Mas, se o problema é velho
e resistente e se as solugdes ja foram, desde os primérdios
da SUDENE, preconizadas, é de esperar-se que o novo estagio
de desenvolvimento ja obtido e os estudos e experiéncias
acumulados durante anos permitam, agora, que se obtenham
melhores resultados.

4.3 — Amazonia

A auséncia de contas regionais para a Amazdnia, sobre-
tudo a partir de 1969, impede que se quantifique, em termos
macroecondmicos, a avaliagdo do seu crescimento recente, a
exemplo do que foi feito para o Nordeste. No caso da Ama-
zbénia, porém, trata-se muito mais de promover o seu processo
de ocupacgdo produtiva do que de superar situagdes extremas
de subdesenvolvimento. A execucdo da estratégia de desen-
volvimento regional orientou-se, portanto, nos ultimos anos,
para sua integracdo no restante da economia regional, pro-
curando dotar a imensa regido, através do Programa de Inte-
gragao Nacional, de infra-estrutura bdasica de transportes,
comunicagoes e energia, conhecer melhor a potencialidade
dos seus recursos naturais e fortalecer, através dos incentivos
fiscais e da dinamizagado da Zona Franca de Manaus, os podlos
de desenvolvimento de Belém e Manaus, bem como o desen-
volvimento agropecuario e agromineral e a colonizagao, facili-
tados pelas rodovias de integracdao amazonica, tais como a
Belém—-Brasilia, Transamazénica e Manaus—Porto Velho
(nesse contexto, durante a execug¢do do / Plano Nacional de
Desenvolvimento, foram pavimentados 2,3 mil km e implan-
tados 4,9 mil km de rodovias).

Uma analise mais aprofundada das repercussdes dos in-
centivos fiscais nos projetos agropecuarios, industriais e de
servigos basicos em implantacdao na Amazdnia torna-se bastante
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precaria, quer pela auséncia de estudos mais detidos, quer
pelo fato de se constituir experiéncia que se desenvolve por
menos tempo que a do Nordeste.

As Tabelas IV.21 e IV.22 apresentam dados gerais sobre
os projetos aprovados para a regido, até 1975. Ressalta, ini-
cialmente, a grande importéncia relativa da agropecuaria. Sua

TABELA V.21

NORTE: NUMERO E COMPOSIGAO DAS FONTES DE RECURSOS DOS
INVESTIMENTOS NOS PROJETOS APROVADOS PELA SUDAM,
POR SETOR DE ATIVIDADE — 1975

Investimentos Fontes de Recursos
Numero
Setores de (Cr $ Mi- % dos % dos % de
Projetos IhSes de % Recursos Incentivos Outras
1975) Préprios Fiscais Fontes
Agropecuéria 353 8.175,6 100,0 24,7 72,8 2,5
InddUstria 183 9.219,7 100,0 29,1 51,6 19,3
Servigos Bdsicos 19 3.335,2 100.,0 29,3 31.8 38,9
Total 555 20.730,5 100,0 27,4 56,7 15,9
Fonte: SUDAM.
TABELA 1V.22

NORTE: INVESTIMENTOS PREVISTOS NOS PROJETOS APROVADOS
PELA SUDAM, POR SETOR E UNIDADE
DA FEDERAGAO, ATE 1975

Unidades da Agropecudria Indéstria Servigos Total

Federagao Bésicos
Acre 214,6 22,3 39,1 276,0
Amapé —_ <N I 462,9 774,4
Amazonas 284,5 2.460,8 1.664,1 4.409,4
Goiéds 385,3 248,5 2,1 635,9
Maranhao 149,9 807,7 751 1.032,7
Moto Grosso 4.996,1 795,2 188,3 5.979.6
Pard 2.109,4 4,502,6 896.8 7.508,8
Rond dnia 35,8 71,1 6,8 113,7
Roraima

Total 8.175,6 9.219,7 3.335,2 20.730,5

Fonte: SUDAM.
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localizagao ocorre sobretudo ao norte de Mato Grosso e ao
sul do Par3, regides que se pode considerar periféricas a gran-
de regido amazédnica. O fato de esses dois Estados terem
recebido mais de quatro quintos dos investimentos agro-
pecuérios atesta uma concentragdo de recursos situada nos
limites da grande bacia, e que alids ja reflete as emanagoes
do desenvolvimento ocorrido ao sul, no caso de Mato Grosso
por influéncia de Sao Paulo e, no do sul do Para, a partir de
Brasilia (Belém—Brasilia).

A mesma distorgao espacial ndo se constata, porém, no
caso dos investimentos industriais, que se localizam sobretudo
no Para (Belém) e no Amazonas (Manaus), se bem que ainda
se verifique certa tendéncia para localizagdes industriais a
margem da Amazédnia Legal, no Maranhao e em Mato Grosso. *¢

A caracteristica principal dos investimentos industriais
projetados para a Amazdnia parece ser a sua orientagao para
as vantagens locacionais que a regido oferece, no que diz res-
peito a disponibilidade de matérias-primas vegetais € minerais.
Na verdade, na auséncia de um mercado interno de vulto, difi-
cilmente teriam sido outros os critérios de escolha empresarial.
A excegdo de alguns projetos destinados a produzir bens de
consumo imediato (alimentos, bebidas), todos os demais géne-
ros de inddstria significativamente contemplados com investi-
mentos refletem essa orientagdo: madeira, mineragao-metaldr-
gica (estanho, manganés, bauxita, minério de ferro etc.), téxtil
(malva, juta), minerais nao-metalicos (cimento). Na verdade, a
orientagdo de mercado da maior parte desses produtos € para
fora da regiao (mercado nacional e exterior), diferentemente
do que ocorreu no Nordeste, onde um dos fatores locacionais
importantes foi a existéncia ali de mercado interno, real ou
potencial.

A maior parte dos investimentos destinados a projetos de
servigos basicos destina-se a produgao e distribuigdo de ener-
gia elétrica, seguidas de turismo e de transporte fluvial.

Até 1974, dos CrS 15 bilhdes de projetos agropecuarios,
industriais € de servigos basicos aprovados para a Amazédnia
(pregos de 1974), previa-se uma geragao de cerca de 60 mil
empregos. Dos Cr3 8,6 bilhdes de recursos dos incentivos
fiscais comprometidos, cerca de Cr$ 3,0 bilhdes haviam sido

& A Lei n.° 5.173/66, que cria a SUDAM, define a sua darea de atuagao
seguindo a mesma fronteira da SPVEA. Ver a nota 114 do Capitulo Il
e se constate a superposigdo, no Maranhdo, entre as areas de atuagao
da SUDAM e da SUDENE (Mapa lIl.1).
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liberados. As modificagdes na sistematica dos incentivos fiscais,
com a criagdo do Fundo de I[nvestimentos da Amazdnia —
FINAM, vieram conferir maior agilidade ao mecanismo e maior
capacidade a SUDAM de comandar a politica de desenvolvi-
mento das atividades produtivas regionais.

A politica de desenvolvimento da Amazdnia orientar-se-3,
nos proximos anos, para a consolidagao, de forma irreversivel,
do processo de sua ocupagao produtiva e de sua integragao
na economia nacional. Essa estratégia de ocupagao e de inte-
gragao considera:

| — A dimensdo continental do espago amazdnico, bem
como o atual conhecimento das potencialidades de algumas de
suas sub-regides, determinando processo de ocupagao por
areas selecionadas (especialmente descontinuas) e setorial-
mente seletivo.

Il — O resultado dos grandes investimentos em infra-
estrutura ja realizados, que permite a utilizagdo dos grandes
eixos de penetragdo rodoviaria como vias do processo de
ocupagao, caminhando por aproximag¢ao e contigiidade, a par-
tir do Centro-Oeste e do Nordeste e explorando efeitos de
complementaridade, particularmente com esta Gltima regido.

Il — A capitalizagdo do grande espago amazdnico e dos
recursos que contém, que possibilitara ao Brasil, ainda por
muitos anos, crescimento em parte viabilizado pela incorpo-
ragao de novos recursos naturais ao processo produtivo, sem-
pre atento para evitar a depredagao do seu patriménio natural
e a ocupacgao predatoéria e desordenada.

Com esses objetivos, concebeu o /I PND programa de
desenvolvimento regional que se fundamenta, principalmente:

| — No Programa de Polos Agropecuarios e Agrominerais
da Amazdnia — POLAMAZONIA, que prevé investimentos, pelo
Governo Federal, no valor de Cr$ 4 bilhdes no periodo 1975/79
(exclusive crédito). O POLAMAZONIA considera que, dadas a
imensa extensdao da Amazdnia, a limitagdo dos recursos ma-
teriais e humanos disponiveis e o atual conhecimento das
grandes potencialidades de algumas de suas sub-regides,
impoe-se orientar o processo de ocupagao de modo ordenado
e seletivo, concentrando-se a agdao do Governo Federal em
areas escolhidas como geradoras de forgas propulsoras do
desenvolvimento. Nesse contexto, partiu para a selecao de
areas prioritarias, para as quais foram elaborados planos de
desenvolvimento integrado, considerando desde a construgao
da infra-estrutura econdmico-social, até a promogao das ativi-
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dades diretamente produtivas. Os podlos selecionados, em
numero de 15, envolvem o espago amazénico, estando estra-
tegicamente localizados, com vistas ao processo de ocupagao.
Sao pélos prioritarios: Xingu—Araguaia (agropecuaria), Carajas
(minério de ferro), Trombetas (bauxita), Pré-Amazdénia Mara-
nhense (agropecuaria), Ronddnia (mineragdo da cassiterita),
Acre (agropecuaria), Tapajos (colonizagao e agropecuaria) e
Maraja (agropecuaria). Os pélos secundarios sao: Araguaia—
Tocantins, Altamira, Amapa, Aripuana, Juruena, Jurua—Soli-
moes e Roraima.

Il — Na implantagdo do Complexo Minerometalirgico da
Amazénia Oriental (minério de ferro, bauxita, alumina-aluminio
e pesquisa de carvao), envolvendo recursos da ordem dos
CrS 28 bilhoes.

Hl — Em programa de expansdo da infra-estrutura (trans-
portes e energia, principalmente), envolvendo recursos da
ordem dos Cr$ 12 bilhdes. No campo dos transportes, prevé-se
a implantagao de cerca de 7 mil km de rodovias, complemen-
tando as vias de penetragao do espago amazdnico e propiciando
sua integragdo no sistema de transporte fluvial através de
acessos rodofluviais. No campo da energia, busca-se o aprovei-
tamento do amplo potencial hidrelétrico regional (60 milhdes
de kW) ja identificados, de modo concomitante com o controle
de enchentes. No periodo do /I PND, além da construgdo da
Usina Hidrelétrica de Tucurui e da continuacao dos estudos
visando a utilizagdo do potencial energético referido, estao
previstos o inicio da execugdo de projetos hidrelétricos nos
rios Itaqui, Trombetas, Cotingo e Javari e a ampliagdo das
Usinas de Curua-Una e Coaracy Nunes e das termelétricas de
Belém, Manaus e Rio Branco. Nas areas selecionadas pelo
POLAMAZONIA visa-se a concentragcdo de esforgos para a
construgdao da infra-estrutura econdmico-social necessaria
as atividades diretamente produtivas, de responsabilidade pri-
vada (projetos agroindustriais, agrominerais e madeireiros).

IV — Em programas de desenvolvimento florestal e de
produgcdo madeireira, envolvendo a pesquisa florestal e uso
racional das florestas e solos regionais.

V — Em programa de desenvolvimento social (educagao
saude, nutrigdo, saneamento, habitagdao etc.), envolvendo re-
cursos da ordem dos Cr$ 25 bilhdes.
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APENDICE

O objetivo deste apéndice € fornecer detalhes algébricos
para a compreensdo do raciocfnio numérico que permite algu-
mas conclusdes sobre as causas dos desequilibrios regionais

no Brasil, apresentadas no Capitulo II.
Seja a seguinte notagao (as variaveis referindo-se todas
a determinado ano):

Y = produto interno liquido, a custo de fatores

A = renda interna do setor agricola (primario)

| = renda interna do setor industrial (secundario)

P = populagao total

L = populagdao economicamente ativa (forga de trabalho)
T = terra cultivada pela agricultura

K = estoque de capital

N (Norte ou Amazoénia), NE (Nordeste), CS (Centro-Sul) e
BR (Brasil), sdao usados como indices para referir as variaveis
relevantes em termos regionais.

A e |/ sdo também empregadas como indices para atribuir
sentido setorial (agricola e industrial, respectivamente) as
variaveis com que estiverem associadas.
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O valor apresentado na nota 16 do Capitulo il pode ser
assim compreendido:

T!l
3 > — (1-b
Sabe-se que L, = = (1-b) T
n. A\'p AI.‘I.‘ 9 A.\'E ABI:
Admitindo —*— = , fica = (1-b :
T.\'Iz' TIH.‘ L.l, NE ( ) L.l, BR

Por outro lado, Ay = kY r e L,y = K'Pyy;

e Y
Apr = mYrp € Ly, e = m'Ppp. Definindo y = =pr

Conseqiientemente, Y., = (1- b)—’i— Frrrgr’_ Yer. Sabe-se que
1-b = 0,79
k' — 0,18
k = 0,41
m — 0,25
m = 0.14

LOQOr Yye = 0.62 Y.

Os detalhes para o resultado de 51% da nota 20 do Ca-
pitulo Il sdo os seguintes:

A\ll s
Tem-se que T__ (1- ) TL

de terra ndo sdo as mesmas no Nordeste e no Brasil;

, desde que as produtividades

AIH

L-l BR

— = (1-b) (1-¢) 5

KYyx
reescrita como: _K_f_ (1-b) (1- )

. A ultima igualdade pode ser
ng,,

K!
l0go: yxis = (1-b) (1-¢) = i P
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Conhecem-se os valores de 71-b, k', k, m e m'; e 1-c = 0,82.
Entdo yye = 0,62 X 0,82 Yy, OU seja: Yy = 0,61 Yue.

Para obtengao do dado de 39% da nota 22 do Capitulo I,
o raciocinio teve uma formulagdo partindo de:

Axe (1-c) ARI.' — =
- . Multiplicando esta expressdo por
K, ve (1- d) Ka, ne P P 2
Ki xr K. pi Ay (1-c) Aur
. = , chega-se a = 1-e
gy — VIO e DHED Loxe = T VL,

Fazendo, em seguida, as substituicdes de
Avp = kYyi, Li v = K Py,
Apr = mYypp, Ly e = m' Ppy,

(1-c) K m_
(1-d) k m
ja conhecidos dos parametros e, mais, 7-e = 0,49, chega-se
por fim a Yy = 0,39 Yar.

Na nota 23 do Capitulo Il, a estimativa de 89% foi o
desfecho dos algebrismos adiante:

obtém-se: yy (1-€)———~— Yrr. Introduzindo os valores

- (1 f) _51 nr

L/, N L ne

. Admitindo produtividades do capital

. . Iy Ipg :
iguais no Nordeste e no Brasil, —%— = — 2%  fica:
Kl. NE Kf. nr

Iyi /
Y — (1-t) ——EE_ | Sabe-se que Ivr = rYye. Li. xg = r'Pxg
L, vy 1. BR

/l;‘l.' = Sy[;[g e L[, nr = S’ P”/g. Fazendo as SUbStItUIQaeS
. . r s = .
apropriadas, obtém-se: yyp = (1-f) - Yur. S@0 conhecidos

7-f — 0,80, ' = 0,031, r = 0,11 s = 0,22, s’ — 0,056.
Dai, yyxr = 0,89 yps.
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