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RESUMO

Este trabalho faz uma analise da experiéncia das politicas regionais no Nordeste do
Brasil (através de seus planos, programas e propostas), nos ultimos 40 anos, e de seus
desdobramentos sobre a economia e a sociedade nordestinas. A partir de uma breve
retrospectiva sobre a ocupagdo do espago econdmico nordestino, analisa-se o processo de
articulagdo com o mercado nacional e a ascensfo do capital industrial, até a emergéncia da
problemaética regional no Pais, que culmina com a criagio da SUDENE. Em seguida,
recupera-se, com base no relatério do GTDN, a trajetéria das politicas regionais (agricolas e
industriais, principaimente) implementadas na regifio, entre 1960/1985, e analisam-se suas
implicagbes sobre a estrutura econOmica nordestina e sobre a concentragfo produtiva e as
desigualdades regionais. A seguir, tenta-se compreender as politicas regionais no contexto de
reabertura politica, aprofundamento da crise do Estado e abertura indiscriminada da
economia, com diminuigdo do papel do Estado. Em termos regionais, analisam-se a
vulnerabilidade por que passa a SUDENE, as implicagGes sobre a politica regional, e os
rebatimentos econdmicos, sociais e sobre o processo de desconcentragdo espacial entio em

curso no Pais.

Palavras-chave: politica econOmica; desenvolvimento regional; Nordeste, economia

regional.



INTRODUCAO

Desde o final dos anos 50, quando o “fator climatico” perdeu importincia e a questio
econdmica passou a ser vista como o cerne da problematica nordestina (a fragilidade da
economia € que a tornava mais vulneravel aos efeitos da seca), a questio dos desequilibrios
regionais da economia brasileira passou a fazer parte da consciéncia nacional, particularmente
da agenda de discussdes de cientistas sociais ¢ de técnicos de algumas instituigdes
governamentais, nacionais € do exterior.

Essa foi também uma tematica que desde cedo me despertou especial atencéo, e que
aumentou significativamente quando passei a fazer parte do corpo de técnicos da SUDENE. A
idéia deste trabalho surgiu, portanto, quando, ja na SUDENE, comecei a estudar mais
profundamente a questdo regional, com os olhos fixos para o Nordeste brasileiro, e percebi, de
perto, o quio dificil era se fazer politica regional neste Pais, dadas as enormes dificuldades de
congciliar os interesses mais amplos da sociedade que se pretendia, através dos mecanismos de
planejamento, € os interesses mais imediatos e restritos das oligarquias. Por mais que se
trabalhasse, as coisas pareciam nfo andar. Onde estaria o problema? Qual era o n6 da questdo?
Certamente, nfio era apenas uma questfio de diagnoéstico, tdo pouco de planos, programas, ou
mesmo propostas.

Minha primeira visiio levantada era que o Nordeste, decididamente, deixara de ser
uma prioridade nacional. Ndo importavam mais os excluidos e as areas estagnadas. Nio
importavam mais as pessoas, mas Sim Os nimeros.

Outrossim, presenciava na propria SUDENE um misto de saudosismo, desilusdo e
tristeza entre os técnicos mais antigos. Ouvia, com freqiiéncia, expressdes do tipo: “bom era

kil

antigamente ...”, “hoje ninguém liga mais para a SUDENE ..”, “querem acabar com a
SUDENE ...”. Essas frases ac mesmo tempo em que me intrigavam (nem sempre ficava muito
claro o que realmente significavam) despertavam uma certa curiosidade em compreender

efetivamente o que ocorrera. Tinha trés opgdes: cair no ostracismo e mergulhar de peito aberto



na burocracia, desistir, ou ampliar a discussdo. Preferi a terceira.

Curiosamente, a tematica regional comegava a “voltar a moda”, e percebia que
grande parte dos trabalhos que estavam surgindo giravam em torno do problema
concentragdo/desconcentragdo, sem divida uma questio importante para os estudiosos da
economia regional, porém parcial e insuficiente para uma compreensdo mais abrangente do
problema. Era preciso entender um processo. Era preciso entender as opgdes que o Brasil
vinha fazendo.

As pretensGes de uma dissertagdo de mestrado nem sempre costumam ser modestas.
Este trabalho, seguindo essa orientagfo, procura fazer uma releitura e sistematizacdo do muito
que ja se escreveu sobre a experiéncia das politicas regionais no Nordeste (através de seus
planos, programas e propostas), nos ultimos 40 anos, e de seus rebatimentos sobre a economia
e a sociedade nordestinas. Sempre tentando perceber até onde e o que pretendiam alcangar,
indo, quando necessario (¢ quase sempre o €), além do que as palavras pareciam conter.

Ou seja, uma vez que a neutralidade — postura defendida ardorosamente por muitos,
como forma de se evitar uma visdo mais critica diante de questdes importantes — no existe,
definitivamente, e que ha uma intengio (implicita ou ndo, velada ou ndo) em todos os atos
humanos’, o mais importante ¢ compreender quais sio as prioridades, quais sdo as opgBes —
que sempre sdo politicas — que foram e estdo sendo feitas.

Procura-se, assim, responder indaga¢bes do tipo: o que tais planos, programas e
propostas tém de semelhantes? o que tém de diferentes? para que foram criados? para quem
foram criados? a quem serviram? a servi¢go de quem estiveram? o que modificaram? o que
reforgaram?

A preocupagiio maior €, portanto, podermos entender, depois de todas as leituras
feitas, de todas as reflexdes levadas a cabo, solitaria e coletivamente, o compromisso real das
politicas estudadas.

Para explicar o que vem ocorrendo nas Gltimas décadas € imprescindivel, porém, ver
as origens. Ou seja, compreender um pouco a forma de ocupagfio inicial do Nordeste,

inclusive para se fazerem alguns contrapontos com a atual realidade.

' Lessa (1998: 19), investigando sobre a neutralidade na politica econdmica, entende por ‘ciéncia oficial” “o
conjunto de construgdes intelectuais, que esta orientado a servir ideologicamente, de forma apologética efou
mimetizado sob a roupagem cientifica, 4 defesa do status quo; e/ou propor uma operatoria intra-sistema para
aumentar sua eficicia”.



Assim, a dissertacdo esta dividida em trés capitulos, além desta introdugdo e das
consideracdes finais, estruturados da seguinte forma:

O Capitulo I analisa, de forma bastante resumida, como se deu a conformacio do
espago econdmico nordestino, no periodo que vai do século XVI até meados do século XIX.
Em seguida, vé-se o processo de articulagio com o mercado nacional e a ascens#o do capital
industrial. Por tltimo, analisa-se o contexto em que emerge a problematica regional no Pais.

O Capitulo II tenta recuperar, com base no relatérioc do GTDN, a trajetoria das
politicas regionais implementadas na regifio entre 1960/1983, e suas implica¢Bes sobre a
estrutura econdmica nordestina e sobre a concentragdo produtiva e as desigualdades regionais.

O Capitulo II analisa as politicas regionais no contexto de reabertura politica,
aprofundamento da crise do Estado e abertura indiscriminada da economia, com diminuigio
do papel do Estado. Em termos regionais, analisam-se a vulnerabilidade por que passa a
SUDENE, que ja vinha perdendo forcas desde 1964, e as implicagdes sobre a politica regional,
e o processo de desconcentragdo espacial entio em curso no Pais. Analisam-se, ainda, os
rebatimentos econdmicos e sociais.

Ao final do trabalho pretende-se que seja possivel perceber, ainda que ndo em
profundidade, por que, com tantos programas criados e executados, e enterrados e revividos, o
Nordeste continua tdo pobre e, principalmente, os nordestinos s&o homens “que morrem de
emboscada antes dos 20, de velhice antes dos 30 e de fome um pouco por dia” (Melo Neto,

1966). Esse €, sim, 0 nosso maior proposito nessa analise.



CAPITULO I

O NORDESTE BRASILEIRO ANTES DAS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O Nordeste brasileiro € uma regifio bastante heterogénea, composta por nove Estados
da Federagdo (Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Sergipe e Bahia) e ocupa uma area de 1.561.177,8 km’, o que corresponde a 18,27% do total
do pais; sua populagio ¢ de 44.766,8 mil habitantes (aproximadamente 28,5% da populagdo
brasileira)’.

Essa heterogeneidade nio é recente, ¢ foi um dos fatores que dificultou, durante muito
tempo, a delimitagdo do que sena a regidio Nordeste. A consciéncia ou reconhecimento do
Nordeste enquanto ‘regido’ sofreu mutacdes importantes no curso da histéria econdmica ¢
social nacional, somente sendo reconhecivel a partir de meados do século XIX, e sobretudo no
seguinte (Oliveira, 1981).

Segundo Aragjo (1997a: 162), “Deve-se ressaltar, desde logo, que nunca houve um
Nordeste economicamente homogéneo e que, historicamente, era possivel destacar
subconjuntos sdcio-econdmicos diferenciados, em virtude de variados processos de ocupagdo

humana e econdmica™.

2 Os dados da populagdo residente sio de 1996 (IBGE).
3 Ainda segundo a autora, poder-sc-iam distinguir, efetivamente, quatro “regides Nordeste”, quais sejam:
a) o “Nordeste” do Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco ¢ Alagoas, onde a “economia agucareira ¢ a
pecuaria gestavam duas poderosas oligarguias ¢ uma incipiente burguesia industrial™;
b) o “Nordeste” do Ceard, onde “o complexo gado-algodio-agricultura de alimentos conformava uma
“oligarquia sertaneja” que se expandia na acumulagio comercial™; nio existia o complexo canavieiro;
¢} 0 “Nordeste™ de Sergipe ¢ Bahia, que, durante algum tempo, foi caracterizado pela Fundagio IBGE como
integramte de uma “regifo leste”; era comandado por Salvador, cidade portudria e mercantil, ¢ onde desde
cedo se desenvolven uma burgucs:a comercial e financeira. No campo, dominavam a cana, ¢ cacau ¢ as



A ocupagio inicial do Nordeste teve, portanto, grande importéncia na conformagio do

espago econdmico nordestino e na estrutura da sociedade que ai surgiu.

1.1 Ocupacdio Inicial e Formacio Econémica: o0 Complexo Nordestino

O complexo nordestino® esti associado 4 dindmica de trés sistemas agricolas: a
atividade agucareira, a pecudria extensiva e a cultura do algodio, e reflete a forma como se deu
a ocupacio inicial do territério nordestino e a base da sua formagio econdmica até meados do
século XIX.

1.1.1 Cana-de-acticar: a primeira cultura

A exploragio colonial que houve no Brasil caracterizou-se por um tipo de relagéo
mercantil que se estabeleceu entre a metrdpole e a coldnia, cujo objetivo principal era fornecer
matérias-primas e produtos tropicais ao mercado mundial, através de um comércio que se
realizava sob o controle da Metrépole’.

Importante a destacar, nesse tipo de exploragio, ¢ que o fator propulsor dessa politica
colonialista serviu para engendrar o processo de acumulagio primitiva de capital no perfodo de
consolidagio do capital mercantil (Novais, 1995). Como bem esclarece Mello (1982: 39): “A
economia colonial organiza-se, pois, para cumprir uma fiingfo: a de instrumento de acumulacio
primitiva de capital. Dever-se-iam estabelecer, portanto, mecanismos capazes de ajustar a
economia colonial a sua razio de ser, mecanismos de exploragio que permutissem: 1)

produzisse a economia colonial um excedente que se transformava em lucros ao se

zonas de combinagies agricolas sertanejas. O oeste baiano era wm vazio tanto econdmico como
demografico, até décadas recemtes;

d) o “Nordeste” do Piani ¢ Maranhgo, mais conhecido como espaco de transigfo entre 0 Nordeste seco¢ a
regido amazdnica, era chamado de “meio norte” ¢ visto como area aberta 4 expansjo da fronteira agricola
regional, até o final dos anos 50 (Aradjo, 1997a).

* Quem primeiro fez referéncia a0 Complexo Nordestino foi Furtado (1959), capitulo 11.

® Nesse jogo da exploragiio colonial, merece destaque um instrumento, do qual se fez uso largamente, 0
*exclusivo metropolitano’, segundo o qual a colénia sé podia vender seus produtos & metrépole. Grosse modo,
a coldnia s6 detinha um mercado, o da metrépole, que comprava a pregos reduzidos ¢ vendia a pregos
relativamente mais altos, no comércio internacionat, obtendo-grandes hucros.



comercializar a producio no mercado internacional; 2) a criagio de mercados coloniais 2
produgio metropolitana; e 3) que o lucro gerado na coldnia fosse apropriado quase que
integralmente pela burguesia metropolitana”.

A explora¢io da colOnia brasileira, quando da ocupacfio efetiva por parte dos
portugueses, ndo fugiria, portanto, a regra. A opg@o de imediato foi pela grande empresa
agricola. Para cumprir esses requisitos, impds-se que o tipo de exploragiio agraria funcionaria
em grande propriedade, a atividade escolhida seria uma monocultura, e o regime de mdo-de-
obra seria escravista.

Um produto particularmente se mostrava bastante favoravel no contexto internacional:
a cana-de-ag:ﬁcars. Por um lado, o clima quente ¢ Gmido da costa lhe era favoravel e a
qualidade do solo se revelaria bastante propicia, particularmente em algumas regiSes, como o
Estado de Pernambuco. Por outro lado, era um produto tropical, com boa aceitagic no
mercado europeu, além do fato de que os portugueses haviam acumulado experiéncias
anteriores, em Cabo Verde e Acores, na tecnologia da produgfio do acicar. Tudo isso
contribuiu para que, j& nas primeiras décadas do século XVI, o cultivo da cana-de-agicar fosse
introduzido no Nordeste do Brasil. (Prado Junior, 1945; Furtado, 1959).

Na etapa inicial desse cultivo, as maiores dificuldades advieram da escassez de mao-
de-obra. Primeiramente, adotou-se, na grande empresa agricola, a mio-de-obra indigena. No
entanto, rapidamente se verificou que o aproveitamento do escravo indigena resultava invidvel
na escala requerida pelas empresas agricolas, que eram os engenhos de agicar. Assim, quando
a rentabilidade do negécio fica assegurada, visando a expanséo da empresa, entram em cena os
escravos africanos’ (Furtado, 1959).

A atividade agucareira demandava altos gastos de implantagio e de reposigio,
principalmente na importagio de equipamentos, de alguns materiais de construgiio e de
mao-de-obra escrava. Os gastos correntes, no entanto, eram relativamente reduzidos, o que

permitia uma ampla margem para capitalizacio. Restringiam-se, basicamente, a alguns (poucos)

¢ A producio do agticar circunscreveu-se, majoritariamente, ao territério hoje compreendido pelo titoral dos
Estados do Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe ¢ Bahig™ {Galvdo, 1987: 46).

7 As razbes que justificam a substituicdo do escravo indigena pelo negro africano sdo divergentes. De acordo
com Furtado (1959}, a introducdo do trabalbhador africano ndo constitui modificagio fundamental, uma vez
que apenas veio substituir outro escravo menos eficiente ¢ de recrutamemnto mais incerto. Segundo Novais
(1995), esia concepclo ¢ um tanto racista. Na realidade, a substituigiio teria se dado pelo fato de que o indio



pagamentos por servigos prestados fora do engenho no transporte e armazenamento, a
pagamentos a um certo nimero de assalariados que os engenhos mantinham, e a alguns gastos
monetarios que os engenhos realizavam, principalmente na compra de gado (para tragdo) e de
lenha (para as fornalhas). (Furtado, 1959).

Nesta economia, praticamente nfo se observava a formagfio de um fluxo de renda
monetaria. Parte da renda que se gerava na coldnia estava fortemente concentrada nas maos
dos proprietarios de engenho; a outra parte, o excedente que se gerava, ia para Portugal®. Uma
vez que os fatores de produgdo em sua quase totalidade pertenciam ao empresario, a renda
monetéria gerada no processo produtivo revertia quase totalmente as suas mgos.

Durante todo o século XVI, o crescimento desta atividade foi consideravel: os pregos
internacionais eram bastante favoraveis nesta época, e a rentabilidade era de tal forma elevada
que, segundo Furtado (1959), nos momentos mais favoraveis permitia que se duplicasse a
capacidade produtiva a cada dois anos.

A producio da cana-de-aciicar realizava-se tanto em fases promissoras, como a que
passava o cultivo da cana nesse momento, quanto em €pocas de crise, cOmo as que veremos
mais adiante, sem que houvesse modificacles sensiveis na estrutura do sistema econdmico.

O crescimento da empresa agucareira escravista tendia a ser puramente em extenso,
isto ¢, significava ocupagio de novas terras e aumento de importacdes, ndo implicando
quaisquer modificagdes estruturais’. Desta forma, na medida em que esse tipo de crescimento
possibilitava a ocupagdo de grandes areas, proporcionava uma concentragdo populacional.
Entretanto, uma vez que o mecanismo de funcionamento da economia ndo permitia uma

articulagfo direta entre os sistemas de produgdo e de consumo, as vantagens desse crescimento

nio proporcionava a acurmiagio primitiva do capital, ao passo que o negro sim.

& Segundo Furtado (1959), nesta época pelo menos 90 por cenfo da renda gerada pela economia agucareira
dentro do pais se concentravam nas mios da classe de proprictarios de engenhos e de plantagdes de cana.

® Nos periodos em que se verificavam retrocessos ocasionais, com enfraquecimento da procura externa, iniciava-
se um processo de decadéncia, com atrofiamento da economia monetiria, Uma vez que a renda monetiria da
unidade exportadora era constituida praticamente pelos lucros do empresario, terminava sendo vantajoso para
esse continuar operando, gqualguer que fosse a reduciio dos precos. Assim, como o custo estava constituido
principalmente de gastos fixos, qualquer reducio na utilizacdo da capacidade produtiva significava perda para
o empresdrio. Ou sgja, sempre havia vantagem em utilizar a capacidade plenamente. Contudo, se os pregos
cafam a wm nivel tal que o empresario ndo podia enfrentar 0s gastos de reposicio de sua forga de trabalho e de
seu equipamento importado, a unidade produtiva tendia a perder capacidade. Esse processo, no entanto, dava-
se de uma forma muito lenta, o que garantia, para a unidade exportadora, a capacidade de preservar a sua
estrutura. (Furtade, 1959).



demografico como elemento dindmico do desenvolvimento econdmico desapareciam (Furtado,
1959).

Portanto, como essa economia dependia, de forma quase exclusiva, da procura
externa, ndo havia possibilidade de que se originasse um processo de desenvolvimento de
autopropulsio.

Até meados do século XVII a economia agucareira estava em ascensio'’. Formara-se
um sistema econdmico de alta produtividade e em rapida expansiio na faixa litordnea do
Nordeste brasileiro. Era de se esperar, portanto, que o crescimento desse sistema provocasse
conseqiiéncias diretas e indiretas para as demais regiGes. Assim, uma vez que a economia agu-
careira constitula um mercado de dimensdes relativamente grandes, poderia atuar como fator
altamente dindmico do desenvolvimento de outras regides do pais.

Os engenhos utilizavam largamente a lenha e os animais de tiro, duas fontes de
energia, as quais podiam ser supridas localmente com grande vantagem. Rapidamente,
enquanto se expandia a produg8o agucareira, iniciou-se a criagdo de animais de tiro, bem como
a extraciio da lenha, na faixa litorAnea nordestina, proxima, portanto, s areas produtoras do
acucar.

A medida que as florestas litorineas foram sendo- devastadas, porém, tornou-se-
necessario buscar a lenha a distancias cada vez maiores, fazendo com que a necessidade de ani-
mais de tiro crescesse em termos mais que proporcionais. Por outro lade, logo se evidenciou

ser impraticdvel a criagio de gado dentro das proprias- unidades produtoras de agicar. E

0 No fim do primeiro quartel do século XVII, com a anexagio de Portugal 4 Espanha e, como consegiiéncia, a
suspensdo da alianga entre portugueses e holandeses, ocorre uma ruptura do sistema cooperativo até entio
vigente, que assegurava ¢ sucesso da atividade da cana-de-agicar: Em meio 3 huta que passa a ser-travada
pelo controle do agiicar, os flamengos promovem a invasdo e ocupagio de grande parte da drea produtora
dessa cultura no Brasil. Inicialmente, invadem a Bahia (1624). Em seguida, Pernambuco (1630). Essa rapida
insercio holandesa em territorio brasileiro possibilitou-lhes adquirir conhecimentos acerca do processo
produtivo da atividade agucarcira. Esse conhecimento iria constitmir & base para a implaniagio ¢
desenvolvimento de uma empresa concorrente, de grande escala, no Caribe, logo apds o fim da ocupagiio
holandesa, em 1654, A expulsdo dos holandeses marcou, assim, o inicio da etapa de crise secular que se
abateria sobre a economia nordestina. Os holandeses, que controlavam por esta altura gumase gue
integralmente as linhas de coméreio na Europa, trataram de incrementar a produgfio do agicar nas Antithas,
cuja 4rea, entre outras vantagens, possuia uma maior proximidade com o continente ¢uropen. Consolida-se,
assim, a produgdo antilhana de agicar. E quando, entdio, tem inicio a baixa nos preos do agficar provocada
pela perda do monopdlio. A concorréncia com a produgdo antithana foi extrematoente prejudicial para a
produgiio brasileira, que vin em curto espago de tempo a queda pela metade dos pregos do produto no
mercado internacional embora, mesmo assim, mantivesse elevado seu nivel de produgio. Na segunda metade
do século a rentabilidade da colénia baixou substancialmente (Furtado, 1959; Galvio, 1987).
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quando, entdo, a criagdo de gado passa a se expandir em direcdo ao interior nordestino,
assumindo gradativamente 0s contornos de uma nova organizacido social (Santos, 1994).
Ent3o, no rastro da expansdo da produgio agucareira, surgiu, em meados do século
XVII, uma segunda importante atividade econdmica: a pecuaria. “E foi a separac3io das duas
atividades econOmicas - a agucareira ¢ a criatéria - que deu lugar ao surgimento de uma

economia dependente na propria regidio nordestina” (Furtado, 1959: 57).

1.1.2 Pecudria: uma atividade subsidiaria da cana-de-a¢tcar

A pecuaria, de rentabilidade relativamente baixa, surge como um fenémeno econdmico
induzido pela economia agucareira, como uma atividade subsidiaria da atividade produtora de
agucar.

A criag@o de gado era uma atividade de caracteristicas radicalmente distintas das da
unidade agucareira: as inversdes necessérias eram baixas; a ocupagdo da terra era extensiva e
até certo ponto itinerante. Em funcdo disso, nfio havia a necessidade de grandes contingentes
de forga de trabalho, utilizando-se o elemento indigena, que se adaptava facilmente a esse tipo
de atividade. Por outro lado, a atividade criatoria induzia uma permanente expansio - sempre
que houvesse terras por ocupar - independente das condigdes da procura. Isso fez com que os
rebanhos penetrassem no interior. A relevincia da economia criatoria para a formacdo
sécio-econdmica regional reside, portanto, no fato de que possibilitou a penetragio e ocupagio
inicial do hinterland nordestino (Furtado, 1959).

O desenvolvimento da pecuaria mantinha certa independéncia em relagfio & economia
monetaria e ao setor exportador. Como resultado de sua evolugio, verifica-se o aparecimento
de vilas e povoados, bem como de algumas atividades agroindustriais nas areas mais propicias,
subsidiarias do criatorio (Guimarges Neto, 1989).

Em termos de acessibilidade, apresentava muito mais atrativos, para o colono sem
recursos, que as ocupagdes na economia agucareira. Quem ndo dispunha de recursos para
imiciar a criagdo, por conta prdpria, tinha possibilidade de efetuar a acumulagiio inicial
trabalhando em uma fazenda de gado; depois de trabalhar durante um certo nimero de anos, o

trabathador tinha direito a uma participac&o no rebanho em formacio, podendo, assim, iniciar
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sua propria criagdo. Nio obstante tal fato, Cano (1977: 107) acrescenta que “Além de seu
importante papel historico de ocupagéo do territério e de suporte para a atividade agucareira, a
pecuaria desempenhou outro, ndo menos relevante, na configuragio do complexo nordestino: a
consolidacio de um regime latifundidrio de propriedade da terra, que fora iniciado e perpetuado
pelo agticar”.

Uma vez que ¢ra a criagdo nordestina uma atividade dependente da economia
agucareira, em principio a expansio desta comandava o desenvolvimento daquela. Isso pdde
ser observado durante a rapida expansiio da producfio de agucar, que val até a metade do
século XVII, cuja contrapartida foi a grande penetragdo nos sertdes.

A expansdo pecuaria da-se através do crescimento extensivo, ou seja, consiste no
aumento dos rebanhos e na incorporagio de terra e mio-de-obra, o que exclui qualquer
possibilidade de methora de rendimentos. Além disso, como as distdncias vdo aumentando, a
tendéncia ¢ de redugfio da produtividade dentro da economia. Sendo assim, diante da
impossibilidade de melhora nos pregos relativos, 4 medida em que ia crescendo a economia
criatdria nordestina, a renda média da populagdo nela ocupada ia diminuindo, com maiores
prejuizos para os criadores que se encontravam mais distantes do litoral.

Ao contrario do que ocorria com a economia agucareira, a criatoria, apesar de ndo ser

escravista, representava um mercado de pequenas dimensdes

, em fungdo de que a sua
produtividade média era muitas vezes menor do que a da economia principal, a agucareira,
sendo muito inferior seu grau de especializagio e mercantilizagdo. Na verdade, a criagio de
gado era em grande medida uma atividade de subsisténcia da populagio, sendo fonte quase
Unica de alimentos, e de uma matéria-prima (o couro) que se utilizava praticamente para tudo
(Furtado, 1959).

Desta forma, o que se percebe € que as unidades produtivas criatrias, assim como se
viu na economia agucareira, tendiam a preservar a sua forma original, seja nas etapas
expansivas ou contracionistas. Assim, se por um lado ¢ crescimento era de carater extensivo,
ndo implicando modificagbes estruturais que provocassem repercussdes nos custos de

produgdo e, conseqiientemente, na produtividade, por outro lado, a pequena expressio dos

! De acordo com Furtado (1959: 57), “A renda total gerada pela economia criatéria do Nordeste seguramente
nio excederia cinco por cento do valor da exportagio de aglicar. Essa renda estava constituida pelo gado
vendido no litoral ¢ pela exportacio de couros (...)".
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custos monetarios tornava a economia muito resistente aos efeitos, a curto prazo, de uma baixa
de pregds. Isso significava que, apesar da forte baixa dos pregos, convinha continuar operando,
uma vez que seus recursos produtivos ndo tinham uso alternativo.

No entanto, ndo obstante os efeitos a curto prazo de uma contragdo da procura
fossem parecidos nas economias agucareira € criatoria, a longo prazo havia diferencas
substanciais.

A economia criatbria, no processo de reposicio do capital e de expansdo da
capacidade produtiva, comportava-se de forma bastante diversa em relagio 4 economia
agucareira, uma vez que nas crises de longo prazo ndo dependia de gastos monetarios, com seu
capital — gado - repondo-se naturalmente. Por outro lado, as condigBes de trabalho e
alimentagdio nessa atividade propiciavam a reprodugdo ampliada de sua propria forga de
trabalho. “A essas disparidades se devem as diferengas fundamentais no comportamento dos
dois sistemas no longo periodo de declinio nos pregos do agiicar”'? (Furtado, 1959: 62).

Quando se reduz o efeito dindmico do estimulo externo, a partir da segunda metade
do século XVII, a economia agucareira entra numa etapa de relativa prostragio, provocando
queda na sua rentabilidade. Ao contrario do que ocorreria com a produgdio agucareira das
Antilhas, que presenciava um momento muito bom, no Brasil passava-se de uma situacio
altamente favoravel para outra, de rentabilidade relativamente baixa. A situagdo agravou-se no
século XVIII, com o aumento nos pregos dos escravos ¢ da emigracio da méo-de-obra
especializada, determinados pela expansdo da producéo de ouro.

Com relagio ao sistema criatorio, o afrousamento do efeito dindimico extermo
apresentou um comportamento diverso. Nesse caso, a expansio do sistema dava-se através de
um processo endogeno, resultante do aumento vegetativo da populagdo animal Dessa forma,
sempre havia oportunidade de emprego para a forga de trabalho que crescia vegetativamente,

bem como para os que perdiam sua ocupac¢do no sistema agucareiro, gue se encontrava em

12 “Na segunda metade do século XVII, quando se desorganizou o mercado do acficar e teve inicio a forte
concorréncia antilkana, os precos se reduziram 4 metade. Contudo, os empresarios brasileires fizeram o
possivel para manter win nivel de produgio relativamente elevado. No século seguinte persistiu a tendéncia a
baixa de precos. Por outro lado, a economia mineira, que se expamliria no centro-sul, atraindo a
mio-de-obra especializada ¢ elevando os precos do escravo, reduziria ainda mais a rentabilidade da empresa
acucareira. O sisterna entrou, em conseqiiéncia, numa letargia secular. Sua estrutura preservou-se,
entretanto, intacta. Com efeito, ao surgirem novas condigbes favoraveis a comegos do século XIX, voltaria a
foncionar com plesa vitalidade™ (Furtado, 1939: 53).
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lenta decadéncia. Assim, se a procura de gado na regido litorinea ndo aumentava num ritmo
adequado, o crescimento do sisterna pecuario dava-se através do aumento do setor de
subsisténcia.

Havia uma diminui¢io da importancia relativa da renda monetaria, o que acarretava
uma redugio paraleia de sua produtividade econdmica. Por outro lado, repercutia no grau de
especializacio da economia € no sistema de divisdio do trabalho, de forma que muitos artigos,
antes comprados nos mercados do litoral, teriam agora de ser produzidos internamente. Essa
produgfo, entretanto, limitava-se ao &mbito local, constituindo uma forma rudimentar de
artesanato. O couro substitui quase todas as matérias-primas. Esse atrofiamento da economia
monetaria, entre finais do século XVII e inicio do século XIX, com declinio da renda real
monetaria per capita de sua populagio®, acentua-se na medida em que aumentam as distncias
do litoral, de forma que os criadores mais distantes tornavam-se submarginais, ¢ passavam a ter
no couro sua unica fonte de renda monetaria.

Tal fato é facilmente compreensivel, uma vez que, como a regido agucareira nio era
capaz de absorver todo o incremento de sua populagio livre, parte dela era atraida pela
fronteira moével do interior criatorio. Uma vez que a rentabilidade da economia pecuaria,
porém, era muito dependente da rentabilidade da economia agucareira, a medida em que se
transferia populag8o dessa para a pecudria nas etapas de contragdo, intensificava-se a conversdo
da pecuaria em economia de subsisténcia (Furtado, 1959).

Nesse longo periodo, a expansio da economia nordestina, para Furtado (1959),
consistiu, em tltima instincia, num processo de involugio econdmica, em que o setor de alta
produtividade perdia importincia relativa e a produtividade do setor pecuério declinava a
medida que esse crescia. Na verdade, a ‘expansio’ da economia criatoria refletia apenas o
crescimento do setor de subsisténcia, dentro do qual se ia acumulando uma fragio crescente da
populagdo. “Dessa forma, de sistema econdmico de alta produtividade a meados do século
XVII, o Nordeste se foi transformando progressivamente numa economia em que grande parte

da populacgdo produzia apenas o necessario para subsistir” (Furtado, 1959: 64).

'3 Purtado (1959: 63) acrescenta “E interessante observar, entretanto, que esse atrofiamento constitui o processo
mesmo de formacio do gue no séeulo XX viria a ser o sistema ccondmico do Nordeste brasileiro, cujas
caracteristicas persistem até hoje (...)".
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1.1.3 O Surgimente do Algoddo e o Retorno da Cana-de-aciicar

A partir do ultimo quartel do século XVII, o centro dindmico da Coldnia desloca-se
para a regifio de Minas Gerais ¢ do Centro-Oeste, onde surgiam perspectivas promissoras com
o advento da mineragdo do ouro. Essa fase estende-se até fins do século XVIII, quando se
inicia o declinio da produ¢#ic mineira. Com a queda persistente no valor das exportages da
Colonia, intenstficaram-se as buscas de novos produtos com aceitagdo e bons pregos no
mercado internacional (Galvdo, 1987).

No plano externo, diversos acontecimentos politicos e sociais vieram a favorecer dois
produtos nordestinos — o agicar e o algoddo-, com grandes repercussdes nos mercados
mundiais de produtos tropicais. O primeiro desses aconiecimentos foi a guerra de
independéncia dos EUA (1776-1783). Depois, veio a Revolugiio Francesa' e os subseqiientes
transtornos nas suas colonias produtoras de artigos tropicais. Por ultimo, vieram as guerras
napolednicas™, o bloqueio e o contrabloqueio da Europa (1805 a 1814), que privaram os
mercados consumidores europeus de grande parte do aglcar das Antilhas, e a desarticulagdo do
império espanhol da América. Além desses acontecimentos, merece destaque o colapso da
grande colOnia agucareira do Haiti , que culminou com a revolugdo de independéncia. Esse foi,
portanto, um periodo de grandes transformag¢Ses econdmicas e sociais que implicaram um
maior grau de complexidade na estrutura colomal do Nordeste (Furtado, 1939, GuimarZes
Neto, 1989).

Abria-se, assim, espago para que o Nordeste superasse a fase de estagnagdo que se
iniciara em fins do século XVII. A prolongada atrofia por que passava sua economia s6 seria

atenuada a partir do final do século XVIII, com a exporta¢iio de algodio. Desse momento em

14 «A Revolugdo Francesa, estendida ao continente europeu pelas guerras napolednicas, criou condiodes para que
¢ desenvolvimento do capitalismo industrial, até entdo restrito 3s Hhas Britinicas, se expandisse pela Europa
Ocidental sem que o ritmo com Gue se processava na Gri-Bretanha perdesse aceleragdo. Foi nesta época que
se lancaram as bases da divisdo internacional do trabalho, que acabou dividindo o mundo entre um pequeno
nimero de paises industrializados e win grande niimero de paises produtores de matérias-primas”™ (Singer,
1977. 285).

Segunde Furtado (1959), o valor das exportagbes de aglicar mais gue duplica na etapa das guerras

napolednicas. Por outro lado, a atividade industrial na Inglaterra € intensa durante esses anos de guerra, € a
procura de algodio cresce fortemente.

15
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diante, através do estabelecimento de novas relagGes sociais, o desenvolvimento da cultura do
algoddo comega a provocar mudancgas significativas na estrutura produtiva da regidio. Tal
processo acompanha boa parte do século XIX',

O algoddo surge, portanto, “como uma atividade que veio atenuar a prolongada
agonia da economia litordnea (agucareira) e reforcar a tendéncia a ocupago do hinterland
nordestino iniciada anteriormente pela pecuaria” (Castro, 1980: 18). Sendo assim, a lavoura
algodoeira abriu perspectiva econdmica para o hinterland nordestino, que somente havia
conhecido a pecuaria e a sua atividade subsidiaria da producéio de alimentos (Andrade, 1986).

Ao contrario do que ocorria com a produgdo da cana-de-agicar, o algoddo ndo exigia
importantes investimentos, estando ao alcance ndo apenas de grandes proprietarios, mas
também de pequenos proprietarios, foreiros, sitiantes ¢ moradores. Com relagio 4 mio-de-
obra, ndo se utilizou de escravos, os quais se mostravam onerosos. Era comum, no trato e na
colheita do algodio, a presenca de mulheres e criangas. As despesas correntes tinham, mais do
que na cana, reduzida importancia, uma vez que a produgio algodoeira podia ser realizada em
consorcio com milho, feijdo ou mandioca, permitindo a auto-sustentacio da forga de trabalho
(Castro, 1980; Andrade, 1986).

Outros fatores lhe eram favoraveis: havia uma grande quantidade de solos que
poderiam ser utilizados, o que permitia, facilmente, que se ocupassem ou abandonassem terras,
em fungio das condigGes oferecidas pelo mercado. Por outro lado, o avango da lavoura ndo
tendia a ser detido por dificuldades de transporte.

Ademais, esta atividade induziu o desenvolvimento do beneficiamento, dinamizando
alguns centros urbanos regionais e oferecendo suporte ao surgimento de vilas, cidades e
povoac¢des. Segundo Andrade (1986: 124), “o algoddo operou, apds meados do século XVIIL,
verdadeira revolugio agraria no Agreste” .

As movagdes ocorridas no século XVIIL, a exemplo da maquina a vapor (1769) e do

tear mecdnico (1787), proporcionaram um grande impeto a cultura do algoddo, a ponto de

¢ Segundo Galvdo (1987), o principal fruto desse meio século de prosperidade (do dltimo quarte! do século
XVIII a0 primeiro do século XIX) foi, para a configuracio territorial nordestina, 0 surgimento da cultura do
algodan, que compreende o terceiro tipo de atividade que conformou secularmente o essencial da estrutura
produtiva nordestina.

"7 De acordo com Andrade (1986: 84), a cultura do algoddo “enfrentou a cana e nio foi apenas lavoura de pobre,
como afirmou Citeno de Carli; mmas também lavoura de rico;, como, referindo-se & Paraiba, assegurou Celso-
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tornar-se uma das matérias-primas industriais de mais intensa procura (Guimardes Neto, 1989).
Inicialmente, o maior beneficiado foi, no Nordeste, 0 Maranhdo que, em poucos decénios,
transforma-se em uma das areas mais ricas do pais. Mais tarde, o impulso atingira Pernambuco
e Bahia, que logo ultrapassarfio o Maranh3o, em razio da maior disponibilidade de for¢a de
trabatho e de capitats (Prado Junior, 1945).

Apesar disso, fot muito curto o auge das exportagbes de algodio no mercado
internacional™®. Na realidade, “o algodo nordestino jamais conseguiu impor-se no exterior: sua
participagio no mercado internacional s6 se tornava significativa por ocasifio de grandes crises
nas demais fontes supnidoras. Isso € particularmente claro quando examinamos os avangos e
recuos do Nordeste ¢ o Sul dos Estados Unidos. A Guerra da Independéncia, bem como a (da)
Secessdo, permitiram grandes avangos do algodio brasileiro mas o retorno & normalidade
norte-americana trouxe sempre o recuo da produgio brasileira” (Castro, 1980: 18/19).

N3o obstante tal fato, 0 que se observou foi que “o algoddo, estimulado pelo surto
exportador trouxe repercussGes significativas sobre a economia da regiio, com o0s
desdobramentos sobre a atividade produtiva interna, sobretudo a atividade de transformacéo e
o comércio interno” (Guimardes Neto, 1989: 31). Em conseqiiéncia disso, esta cultura teve, na
época, uma forte influéncia na conformacdo de uma relativamente vasta rede urbana no sertfo
nordestino.

O que merece destaque, nesse particular, € que a produgio algodoeira desenvolve-se
“num contexto de uma economia que conserva, durante muitas décadas, os elementos

definidores de uma estrutura vigente no periodo colonial. Este segmento produtivo, o algodéo,

Maris”

1% Singer (1977) identifica trés “"ciclos" do algoddo brasileiro: o primeiro, de fins do século XVIII, teve um
periodo de ascens3o relativamente curto. Corresponde ao periodo da Guerra da Independéncia norte-
americana (1776-1783). O segundo ciclo inicia-se nos anos 60 do século XIX indo até o periodo da Guerra
da Secessfio (1860-1864). Por fim, o terceiro ciclo ocorre nos anos 30 do século XX, quando o café entra em
crise. O Nordeste, porém, nfo participou com destaque desse terceire ciclo do algodio brasileiro, Segundo
Guimardes Neto (1989: 31), “Na panta de exportacio brasileira o algodio marca presenga na primeira
metade do século passado, declinando um pouco na década de 40 e 50, para retomar na década seguinte. A
partir dos anos oitenta do século passado até a primeira década do século atual sen percentual €
insignificante no total do valor dos produtos exportados pelo pais”. Cano (1977: 106) acrescenta que a
grande expansio algodoeira norte-americana ¢ mundial, que tinha niveis maiores de eficiéncia, provocon
uma precipitacio dos pregos para baixo, “fazendo com que (com excegio dos anos 60), ¢ nivel médio de
precos se sitvasse 30% abaixo do verificado no inicio do sécule XIX”. J4 no final do século, a indiistria téxtil
brasileira, consumia cerca de 60% do algoddo produzido no pais, e sua acelerada expansio entre 1900/20,
faria com gue o-algodio nordesting passasse agora-a ter, no-mercado interno 2 fonte para sua-expansio.
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ao se implantar nesta estrutura, de tipo colonial, articula e torna mais intensa 0 conjunto de
relagdes desenvolvidos pelos agentes sociais e econdmicos e, ao mesmo tempo, reforga a
grande capacidade que o Nordeste teve em absorver a forga de trabalho constituindo o grande
reservatorio de mio-de-obra (...)” (Guimardes Neto, 1989: 31).

Outro elemento que deve ser considerado quando se examina a estrutura produtiva do
Nordeste no limiar da articulagio dessa regifio com as demais economias regionais € a
retomada da produgéo e exportagio da atividade agucareira, que se expande consideravelmente
nas primeiras décadas do século XIX, para, gradativamente, ir perdendo impulso, até chegar
novamente em crise no limiar do século XX.

A conjuntura relativamente favoravel atravessada pela cana nas primeiras décadas do
século XIX foi aproveitada para a introdugio de importantes avangos tecnologicos. A medida
que avanga o século XIX, a realizagio de grandes investimentos se tornava indispensavel a
manutencdo da modesta posigio ocupada pelo aglicar no mercado mundial. Assim, os velhos
engenhos, que, durante trés séculos, apresentaram uma evolu¢io muito lenta, passaram por
inovagbes que melhoraram a técnica agricola e transformaram profundamente tanto os
processos industriais, como os de transporte.

Seguindo esta prioridade, na segunda metade do século, o processo produtivo da
cana-de-agucar soffeu grande modificacdo: na tentativa de separar a atividade agricola da
industrial, foram construidos os engenhos centrais, 0s quais, no entanto, apesar da aplicaco de
capitais estrangeiros, viriam a ser um sério fracasso.

A idéia original dos Engenhos Centrais “partia do pressuposto de que a nossa indGstria
sO teria condigdes de concorrer no mercado mundial se pudesse alcangar um grau de
concentragdo analogo ao das congéneres mais adiantadas. Esperava-se que um pequeno
mimero de Engenhos Centrais de grande capacidade de producéo poderia reduzir os custos da
fabricaggo do aglicar ao nivel internacional” (Singer, 1977: 297).

Os senhores de engenho, no entanto, achavam-se incapazes de mobilizar capital na
escala necessaria para empreendimentos de tamanha envergadura. Assim, como forma de atrair
investimentos estrangeiros, o Governo passou a oferecer garantias de juros minimos, pelo
menos na fase inicial de implantagio das novas empresas. Desta forma, os Engenhos Centrais

seriam constituidos por grupos capitalistas europeus (essencialmente eompanhias inglesas,
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francesas € holandesas), que se encarregariam da ind(stria agucareira propriamente dita. Estas
companhias, por sua vez, nio poderiam cultivar cana, ndo usariam o brago escravo e, como
iriam receber a matéria-prima de areas muito amplas, deveriam construir estradas de ferro a fim
de que estas substituissem os carros de boi no transporte da cana. O fornecimento da cana
ficaria a cargo dos senhores de engenho. O Estado, por sua vez, determinaria a localizagio dos
engenhos centrais, a fim de que cada um tivesse a sua zona de influéncia, que um ndo
disputasse a cana dos outros. (Singer, 1977; Andrade, 1986).

Tais engenhos seriam “maquinismos possantes”, capazes de esmagar canas de varios
engenhos bangii€s e de fabricar aglcar de melhor qualidade. Segundo Andrade (1986:82), “Era
a modermizacdo total da industria agucareira, o inicio da transformac¢fo de uma paisagem
relativamente estatica ja havia trés séculos™.

Os Engenhos Centrais, no entanto, na realidade tiveram um curto periodo de
funcionamento (em torno de um ano). Seu fracasso deveu-se ao fato de que a separagio entre
inddastria e agricultura exigia a mediagio do mercado. Uma vez que a cana madura n3o pode ser
armazenada, o funcionamento exigia contratos a longo prazo (5 anos) entre os Engenhos
Centrais e os fornecedores. Mas o prego da cana dependia do prego do agticar, o qual variava
com as flutuacdes do cambio. “E facil ver que este sistema inevitavelmente traria atritos entre
as duas partes contratantes” (Singer, 1977: 297).

Desta forma, o Engenho Central nfo podia contar com fornecimento certo de cana a
pregos que lhe permitissem fabricar o aglicar com pregos competitivos. Sendo assim, a moderna
industria agucareira, embora tenha desvinculado a manufatura da agricultura, nfo conseguiu
instaurar a segunda fase: de subordinagio do plantio de cana as necessidades da fabricacdo
industrial do agtcar (Singer, 1977).

De acordo com Singer (1977), o esquema dos Engenhos Centrais falhou porque, ao
lado deles, continuavam funcionando os engenhos bangiiés, possibilitando, dessa forma, uma
outra alternativa ao fornecedor de cana, qual seja: sempre que oS precos pagos pelo Engenho
Central ndo the parecessem compensadores, ele podia moer a cana em seu proprio engenho.

O fracasso do Engenho Central acabou sendo reconhecido a partir de 1890. Esse
fracasso deu margem ao aparecimento da usina e 4 transformagio de alguns engenhos centrais

em usinas, mantendo-se, assim, a atividade agricola e a industrial em uma s6 m#o. Eram
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fabricas de aglicar com plantio proprioc de cana, que passaram a receber incentivo oficial,
principalmente financiamento (Castro, 1980; Andrade, 1986; Singer, 1977). “Desta maneira se
iniciou realmente a revolugdo industrial do aglicar no Nordeste brasileiro. No entanto, havia-se
perdido tempo precioso. Os nossos concorrentes ja se tinham apossado de grande parte do
mercado” (Singer, 1977: 299).

No confronto entre a cana e o algoddo, ao longo do século XIX, o que se verifica ¢
que os mesmos continuam dominando distintas sub-regiGes no Nordeste brasileiro. Nenhum
chega a ser efetivamente hegemdnico no comjunto da regifo; ambas as culturas passam por
fases expansivas, sem, no entanto, atingir as posi¢es transitoriamente ocupadas. Enquanto o
algoddo passa por um unico e espetacular surto expansionista, a cana se expande
consideravelmente nos primeiros decénios do século, perde impulso a seguir e chega ao século
XX em crise. JA entdo se encontram definitivamente estabelecidas as areas de influéncias das
duas grandes culturas. O aglicar ocupa quase toda a extensdo do litoral amido, enquanto o
algoddo se concentra em determinadas zonas sertanejas, de onde pode sair para outras areas,
em fungo das condigdes ditadas pelo mercado externo (Castro, 1980).

Segundo Andrade (1986), o algoddo, operando com trabalho livre e induzindo uma
importante atividade industrial de beneficiamento, foi uma atividade mais dindmica, em termos
de urbanizaggo, comércio e industrializagdo, do que o agucar. Além disso, a baixa de pregos do
algodio, seu alto custo de transporte, e o tipo de embalagem requerida (tela de enfardamento)
teriam estimulado a instalag@io local das primeiras fabricas téxteis de algodfo, que, a partir de

meados da década de 1860, ja produziam sacos e tecidos grossos.

1.1.3.1 Substituicdo das tradicionais culturas de exportacio pelo café e o surgimento de

um novo centro dindmico

A condicfo basica para o desenvolvimento da economia brasileira, na primeira metade

do século XIX", era, segundo Furtado (1959), a expansio de suas exportagdes. Nessa época,

¥ Este perfodo, como se viu, é um momento em que s diio alteragbes expressivas na economia mundial,
principalmente pela passagem da etapa mercanti] para a etapa industrial do modo de producio capitalista,
impulsionada pela Revolucfio Industrial. Tal fato coloca em evidéncia novas contradicdes no ambito da
Colbnia. A grande contradicdo da economia colonial brasileira com essa nova etapa da economia mundial

dava-se, principatmente, através de sua dependéneia com a metrépole portuguesa: Segundo Mello (1982:
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o pais encontrava-se ainda bastante carente de base técnica, e sua capacidade para importar
estava muito baixa, o que impossibilitava que se pensasse em fomentar qualquer politica de
industrializacdo, mesmo daqueles produtos que ja dispunham de um mercado de certa
magnitude, como era o caso dos tecidos, Gnica manufatura cujo mercado se estendia inclusive a
populagiio escrava.

Furtado (1959) acrescenta que somente um desenvolvimento intenso do setor ndo
ligado ao comeércio exterior poderia haver contrabalancado o declinio relativo das exportages.
Ocorre que as atividades ndo ligadas ao comeércio exterior sfio, via de regra, industrias e
servicos localizados nas zonas urbanas, ¢ que, segundo o autor, nio houve, entretanto,
nenhuma indicagdo de que a urbanizagdo do pais tenha-se acelerado suficientemente nesse
periodo.

Assim, “para superar a etapa de estagnac@io, o Brasil necessitava reintegrar-se nas
linhas em expansio do comércio internacional. Num pais sem técnica prépria € no qual
praticamente ndo se formavam capitais que pudessem ser desviados para novas atividades, a
Unica saida que oferecia o século XIX para o desenvolvimento era o comércio internacional™®
(Furtado, 1959).

As possibilidades de que as exportag@es tradicionais do Brasil voltassem a recuperar 0
dinamismo necessario para que o Pais entrasse em nova etapa de desenvolvimento eram
remotas na metade daquele século. As culturas da cana e do algoddo, de inegével importancia
para a conforma¢io do complexo sbcio-econdmico nordesfino, apesar dos avangos

tecnolégicos verificados, nio conseguiam se impor como produtos para a expansdo de seu

43), “Ha contradicfio entre capitalismo industrial ¢ monopdlio do mercado colonial”, Assim, “s6 a sua
remogio permitiria que os mercados coloniais (depois periféricos) pudessem ser apropriados diretamente,
eliminando-se o lucro comercial monopolista”. Na verdade, "o que se almeja é subordinar o capital
comercial, transforma-lo apenas numa face do capital industrial”. Isso culminaria com a queda do *excinsivo
metropolifane” ¢ a conseqiiente formagio do Estado Nacional. Diante dessas mudangas, a economia
brasileira teve que se adequar aos novos padrdes da economia mundial. Para o Brasil, mais uma vez restaria
a fungio de produtor de alimentos e matérias-primas, produzidas em grande guantidade para exportagio. As
possibilidades do Brasil, diante dessa nova etapa do desenvolvimento, no entanto, eram remotas até a metade
do século XIX.

% De acordo com Furtado (1959), desenvolvimento com basc em mercado interno s6 se torna possivel quando a
economia alcanga um determinado grau de complexidade, que se caracteriza por uma relativa autonomia
tecnologica. Por outro lado, ndo se podia contar com um influxo de capitais forineos em uwma economia
estagnada, em decadéncia ¢ cuja capacidade para arrecadar impostos estava cerceada. Para contar com a
cooperagdo do capital estrangeiro, a economia deveria primeiro retomar 0 crescimento com seus proprios
meios.
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comércio exterior.

Ademais, esses produtos atravessavam uma fase cuja caracteristica era a tendéncia
declinante de seus pregos. O mercado do aglicar tornara-se cada vez menos promissor. O
agucar de beterraba, cuja produggo se desenvolvera no continente europeu na etapa das guerras
napolednicas, enraizara-se em interesses criados dentro de tradicionais mercados importadores.
O mercado inglés continuava a ser abastecido pelas colOnias antithanas. Nos EUA, que
constituiam o mercado importador em mais rapida expansdo, desenvolvia-se amplamente a
produciio da Luisidnia, comprada aos franceses em 1803. Por ltimo, surgira no mercado do
agucar um novo supridor cujas possibilidades eram extraordinarias: Cuba, que, desfrutando de
fretes extremamente baixos para os EUA, constituira-se em principal supridor do mercado
norte-americano (Furtado, 1959; Singer, 1977).

A situagdo do algoddo, segundo produto das exportagBes brasileiras no comego do
século, era ainda pior. Sua produgdo fora um magnifico negdcio para algumas regides do
Brasil, particularmente para o Maranh3o, numa época em que 0s pregos encontravam-se muito
elevados. No entanto, quando os EUA d3o inicio & produgio em grande escala e o algoddo se
transforma na principal matéria-prima do comércio mundial, 0s pregos se reduziram
demasiadamente, mantendo-se muito baixos a partir do terceiro decénio do século XIX. Assim,
a rentabilidade do algoddo no Brasil passa a ser extremamente baixa, constituindo um
complemento da economia de subsisténcia®. (Furtado, 1959).

Por sua vez, o fumo, os couros, 0 arroz e o cacau eram produtos menores, cujos
mercados ndo admitiam grandes possibilidades de expansio. Com relagdo ao mercado do
couro, sua produgdo vinha perdendo cada vez mais espago em fungio do crescimento da do
Rio da Prata; o arroz, por sua vez, via-se bastante prejudicado pela produgio norte-americana,
que passava por grandes transformagdes nos métodos de cultivo. O fumo perdera o mercado
africano, com a eliminag@o do trafico de escravos. Tornava-se necessario orientar o produto
para outras regides. Por altimo, o cacau, que comegava a tornar-se mais conhecido, constituia,
segundo Furtado (1959), apenas uma esperanga. O problema brasileiro consistia em encontrar

produtos de exportagiio em cuja produciio entrasse como fator basico a terra, o fator de

' Com a Guerra da Secessdo o algoddo ird conhecer, no século XIX, nova etapa de prosperidade no Brasil,
quando o algodio norte-americano serd exclutdo temporariamente do-mercado mundiat.



22

produgio abundante no pais (Furtado, 1959).

Ja nas primeiras décadas do século XIX, entretanto, um produto relativamente novo,
cujas caracteristicas de produgio atendiam perfeitamente bem as condigdes ecologicas do pais,
comecava a despontar: o café. Esse produto, introduzido no Brasil desde comegos do século
XVIH e cultivado para fins de consumo local, assume importancia comercial no fim do século,
guando ocorre a alta de pregos causada pela desorganizagio do grande produtor que era a
colbnia francesa do Haiti 2.

O segundo e principalmente o terceiro quartel do século XIX sdo basicamente a fase
de gestacio da economia cafeeira. A partir de ento, quando o café se transforma em produto
de exportagdo, o desenvolvimento de sua producdo passa a concentrar-se na regifo
montanhosa do Estado do Rio de Janeiro, em cujas proximidades existia relativa abundéncia de
mio-de-obra, em conseqliéncia da desagregaciio da economia mineira. Por outro lado, a
proximidade do porto permitia que se utilizasse um meio de transporte que existia em
abundancia, a mula. Dessa forma, a primeira fase da expansdo cafeeira realiza-se com base num
aproveitamento de recursos preexistentes e subutilizados.

Apesar da baixa de pregos que se estendeu pelos anos trinta e quarenta, os produtores
brasileiros, que encontravam no café uma oportunidade para utilizar recursos produtivos
semi-ociosos da mineragdo, nfo se desencorajaram e mantiveram niveis elevados de
produgio™. Em seguida, os pregos do café se recuperam amplamente, enquanto os do aglicar

permanecem deprimidos, ¢riando-se uma forte pressdo no sentido da transferéncia de m3o-de-

% Com relacdo aos demais fatores, capitais praticamente nfio existiam, ¢ parte substancial da mio~de-obra
escrava permanccia imobilizada na indistria agucareira ou prestando servigos domésticos. Tavares (1999),
no entanto, destaca que a questdo da terra sempre esteve presente entre as nossas oligarquias regionads, via
de regra representando poder.

2 Ppara se ter uma idéia, segundo Furtado (1959), no primeiro decénio da independéncia o café ja contribuia com
18% do valor das exportagdes do Brasil, ocupando a posigio de terceiro maior exportador do Pais, perdendo
apenas para o agiicar ¢ o algoddo. J4 nos dois decénios seguintes passa para primeiro lugar, representando
mais de 40% do valor das exportagdes. De acordo com o referido autor, fodo o aumento gue se constata no
valor das exportagdes brasileiras, no correr da primeira metade do século passado, deve-se estritamente a
contribui¢io do café.

4 Uma explicagdio reside no fato de que o café utilizava largamente a mao-de-obra escrava e s¢ baseia, mais
amplamente do que o agiicar, no fater terra, além de que as necessidades monetdrias de reposiciio sdo muito
menores, Uma vez que sen equipamento € mais simples. Assim, no caso de haver abundincia de terras, s
uma forte alta nos pregos da méio-de-obra poderia interromper o sen crescimento. Como em sua primeira
etapa a economia cafeeira dispds do estoque de mio-de-obra escrava subutilizada da regifio da mineragio,
sen desenvolvimento pode ser muito intenso, nie-obstante a tendéncia pouco favordvel dos pregos.
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obra do norte para o sul do pais # (Furtado, 1959).

Na etapa de gestagdo da economia cafeeira da-se inicio a formagio de uma nova
classe empresarial que desempenhara papel fundamental no desenvolvimento do Pais (Furtado,
1959). Concluida essa etapa, a economia cafeeira encontrava-se em condi¢des de autofinanciar

sua extraordinaria expansdo subseqiiente.

1.2 Articulacdo Comercial com 0 Mercado Nacional

Até a “crise de 1929, a economia brasileira caracterizava-se por um conjuntc de
espacos regionais, alguns deles de certo porte, mas pouco integrados entre si, que se
expandiam, em fung¢do de suas bases exportadoras e dos efeitos multiplicadores destas sobre os
outros setores de suas economias.

O processo sistematico de integracio dos mercados do Nordeste com o de outras
regides, notadamente o Sudeste, tem seu inicic nas dltimas décadas do século XIX, mais
precisamente a partir das décadas de 80 e 90.

Segundo Guimarfies Neto (1989), o processo de articulagiio comercial, visto a partir
do Nordeste, possui dois determinantes principais. Do lado da economia nordestina, a crise do
seu setor externo e, do lado da economia do Sudeste, o surto de industrializacfio paulista
induzido pela economia do café e pelas possibilidades oferecidas pelo mercado interno em

expansdo. “Sdo estes dois movimentos que vAo produzir, no final, um sé resultado: o

= Depois da abolicio da escravatura, a economia cafeeira passa, primeiramente, a contar com a mo-de-obra
estrangeira, basicamente a italiana, e, em seguida, com a mio-de-obra vinda de outras partes do pais, como
foi o caso da nordestina. Guimarfes Neto (1989: 43) destaca a importincia -que o Nordeste tem como
reservatorio de mao-de-obra para outras regiGes do Pais, principalmente a partir do final do século passado.
Segundo o autor, “Em resumo, o ritmo ¢ a natureza da evolugfio econdmica do Nordeste, na maior parte do
século XIX, preparam a regido para uma fangfio que ela vina a desempenhar no final desse mesmo século €
durante os anos do século atual, até pelo menos o presente; a de fornecedor de mio-de-obra para as varias
regides brasileiras em distintos momentos do desenvolvimento econdmico mral e urbano do pais. A base
populacional do Nordeste havia, sem dirvida, crescido o suficiente para atender as necessidades de mio-de-
obra de novas areas de exploragio da borracha no Norte e a demanda de trabalho escravo para a plantagio de
café que cresciam no Sul €, ao mesmo tempo, facilitar a transigio de trabatho escravo para o trabalho livre
nas plantagdes de aglicar no litoral do proprio Nordeste. E esse "reservat6rio” de mio-de-obra que vai, a
partir dessa época, atender as necessidades de méo-de-obra que a oferta internacional, notadamente europ€ia,
ndo mais satisfaz com o decorrer dos anos do presente século (...) No limiar do séceulo atual, quando se
assiste 4 demarragem do processo- de articulacdo imter-regionmat, o Nordeste retinha umr contingente
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entrelagamento cada vez maior entre os sub-sistemas econémicos regionais, relativamente
isolados, do Nordeste e do Sudeste” (Guimarges Neto, 1989: 50).

A crise do setor externo, por um lado, teria levado a busca desesperada, empreendida
pelos produtores nordestinos, de escoamento dos seus excedentes, antes colocados no
comércio internacional, como o aglcar e o algodio; por outro lado, a industria nacional, con-
centrada no Sudeste e especificamente em S#o Paulo, logo cedo teve de se voltar para os
mercados das demais regides brasileiras.

Segundo o autor, este Gltimo determinante (o desenvolvimento industrial) representa o
elemento primordial de constituig@io e consolidagdo do mercado interno brasileiro. No entanto,
nio se pode minimizar, no caso do Nordeste, o papel relevante que a grande crise do setor
externo nordestino, nas décadas finais do século XIX (projetando-se sobre o século seguinte),
teve no inicio do processo de articulagio regional. (Guimar#es Neto, 1989).

No decorrer do século XIX, o Nordeste experimenta, como se viu, uma nova fase de
crescimento da sua capacidade produtiva, estimulada pelas exportagdes do agcar e do
algoddo. Todavia, a partir da segunda metade do século, essa euforia expansionista comega a
apresentar os primeiros sinais de esgotamento, intensificando-se nas Gltimas décadas.

Nessa €poca, tanto 0 agucar {em funcdo do aglcar de beterraba) como o algoddo (em
funcio do fim da Guerra da Secessdio) eram produtos marginalizados no comércio
internacional, e seus pregos eram cadentes. F neste contexto que, incapazes de enfrentar a
concorréncia estrangeira, os produtores agricolas nordestinos sdo induzidos a aumentar suas
vendas para o mercado nacional, for¢ando-se desta maneira os primeiros intercdmbios
comerciais mais efetivos do Nordeste com o resto do pais®.

A crise por que passa a economia nordestina no ultimo quartel do século XIX e inicio

do XX ¢é, na realidade, a segunda crise do modelo primério-exportador do Nordeste”, e

populacional que correspondia a 42% (1890) ou 39% (1900} da populagio brasileira™.

8 Na realidade, o algodio passa a ter mercado no Sudeste do Pafs com o advento da indistria téxtil. Com o
agucar, no entanto, isso s¢ verifica a partir do grande crescimento do café, no inicio do século XTX.

1 A primeira crise verificou-se na segunda metade do século XV, e culminou em um grande periodo de
letargia da economia regional. Segundo Guimardes Neto (1989), a economia nordestina nfo repetiu, no final
do século XIX, a mesma forma de "ajustamento” A crise do setor externo a que se submeteu a partir da
segunda metade do século XVIE ou seja, nfo entrou no longo periodo de "prostracio” e de involugio
econdmica e de divisio de trabalho, com expansfio das atividades de subsisténcia. “Na verdade, vérios fatores
contribuiram para a adogdo de outra alternativa de "ajustamento” da regido ao arrefecimento de sua demanda
externa; a presenga, no interior das fronteiras do pais, de um dindmico mercado nas regides produtoras do
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alcangou sobretudo as atividades exportadoras mais importantes, que vinham apresentando um
crescimento significativo até entfio. Essa crise ocorre num periodo imediatamente posterior a
uma fase de ampliac@o da capacidade produtiva da regido, de moderniza¢io de alguns setores
produtivos e de expansio e moderniza¢do da infra-estrutura (GuimarZes Neto, 1989).

Para se ter uma idéia da dimensdo dessa crise, veja-se 0 contraste entre a evolugfo do
café, concentrado no Sudeste (particularmente em S&o Paulo, em décadas posteriores), € o
comportamento do aglicar e algoddo, produtos cujo peso relativo maior, em termos de
produgfio e exportagdo, caberia aos Estados nordestinos. De acordo com Guimardes Neto
(1989: 54), verifica-se, com base no indice estimado do comércio exterior, que o café
(sobretudo relativo as quantidades exportadas) sobe continuadamente, até a segunda década do
século XX. O agucar, no entanto, apresenta um declinio, em termos de quantidades exportadas,
na década de 60, com recuperagio nas duas décadas seguintes, para sofrer um forte impacto no
{iltimo decénio do século XIX, nfo mais recuperando seus niveis de exportagio até pelo menos
1931-1939. “Em termos anuais, o divisor de agua entre a fase expansiva ¢ o declinio do agicar
se da na primeira metade dos anos 80 no século passado”. O algodéo, por sua vez, alcanga seu
auge, em termos de quantidades exportadas, na década de 70, s6 voltando a esse nivel 60 anos
depois. Ja em termos de receitas, seu maior nivel € alcancado na década de 60, quando,
superados os obstaculos decorrentes da Guerra da Secess3o, a produgdo americana volta ao
mercado internacional, deslocando os exportadores marginais, como era o caso do Brasil. No
entanto, na década seguinte o algoddio consegue manter niveis satisfatorios de sua receita,
utilizando-se de novas alternativas de mercado, essencialmente Rio de Janeiro e Sdo Paulo
(Guimardes Neto, 1989).

Nesse processo, o cacau e o fumo, produtos de menor importéncia para a economia
nordestina, desempenharam um papel compensatério, em relagdo ao comportamento dos

principais produtos da pauta de exportagio nordestina. Suas quantidades exportadas alcangam

café; o estdgio a que havia chegado a economia nordestina, nio s6 pela existéncia de um grande contingente
popuiacional, como pela presenga de centros urbanos de grande porte, para a época, ¢ uma estrutura
econdmica complexa, voltando-se cada vez mais, para ¢ atendimento de sua demanda interna ¢ dotada de
uma infra-estrutura que ja comega a interligar as vérias sub-regifes ¢ Estados nordestinos. Em sintese, o
desenvolvimento das for¢as produtivas, no Nordeste ¢ fora desta regifio, nio permitiram que o “ajustamento”
da regido 3 crise tomasse a forma que se adoton no século XVII ¢ XVIII. Deve-se ainda considerar que no
final do sécuio passado era menor a dependéncia da regifio de uma demanda externa especifica, face ao
sargimento de movos proditos de-exportagio que ndo-necessariamente acompanharam o-dechinio-do-agihcar”
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as marcas mais altas nos primeiros decénios do século XX, quando mais acentuado € o declinio
dos produtos tradicionais da pauta de exportagéo na regido.

E nesse contexto que os produtores e expertadores nordestinos buscam no mercado
interno o escoamento para a sua produgio. No bojo da expansiio cafeeira, o agiicar iria
encontrar demanda para sua estancada producfio, no mercado nacional, principalmente no
Sudeste. O fluxo comercial do agicar, embora inicialmente timido, passa a ser crescente e
regular no comego do século XX, alcangando seu auge na década de 20.

No redirecionamento das vendas deste produto para o mercado interno nacional, foi
marcante a presenga do capital mercantil, como intermediario entre os produtores nordestinos e
os consumidores do Sudeste/Sul. Esse capital, até entfio representado por agentes comerciais ¢
financeiros internacionais e/ou locais, cede lugar para os cartéis comerciais, de origem,
predominantemente, de grupos econdmicos do Sudeste, que rapidamente se tornam os grandes
responsaveis pela comercializagdo do agicar e pela apropriagio de boa parte dos "retornos”
advindos da producdo e realizacio do produto (Gnaccarini, 1972; Cano, 1977).

A luta pelo mercado intemmo do agiicar tem sua continuidade nas décadas de 20 e 30
do século XX, com o seu acirramento nfo s na area da circulagdo como através do
desenvolvimento da atividade produtiva®. Muito embora a transferéncia da produgio
agucareira para o mercado interno tenha permitido um novo folego para o sistema canavieiro,
nfio foi possivel evitar uma crise mais profunda, que ja se inicia a partir de 1925-27. Em meio a
caréncia de crédito e a oscilagdes do prego do aglicar, as empresas sofreram intensos processos
de descapitalizacdo e uma lenta modernizagdo tecnologica. Além disto, nio se verificaram
modificacdes qualitativas substanciais nas relagdes de produgio vigentes: de um lado, a
propriedade fundiaria continuou sendo o meio fundamental de controle da forga de trabalho -
apesar do assalariamento e da utilizagdo de métodos extensivos de produgio; e, de outro, o
carater muitas vezes especulativo do capital mercantil resultaria em constantes transferéncias de
propriedade no setor (Alejandro, 1980; Maddison, 1988).

Na década de 30, sob o impacto de forte crise, tem inicio uma nova fase no processo

de integracdo no mercado do agucar, quando o Estado passa a intervir tanto na comercializagio

~ {Guimardes Neto, 1989: 54).

# Segundo Guimardes Neto (1989), entre 1925 e 1929, o crescimento da produgdo em Sdo Paulo foi de 64% ao
ano; no Rio, de 25% acano; e; emr Pernambuco, de 169% a0 ano:
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como na atividade produtiva, definindo cotas ¢ estabelecendo estimulos para transformagdes
dos processos produtivos. O Instituto do Agticar e do Alcool (IAA), criado em 1933, passa a
ser o protagonista desse processo e 0 “centro de convergéncia das pressdes e disputas” entre
usineiros de varias regides e dos segmentos vinculados, direta ou indiretamente, a2 economia
canavieira (Guimardes Neto, 1989: 65; Szmrecsanyi, 1979).

O IAA foi constituido para conciliar os interesses dos produtores das distintas regides
brasileiras, ¢ também para minimizar as contradi¢fes existentes no interior da unidade de
produgdo, notadamente entre usineiros e fornecedores. Segundo Guimardes Neto (1989), o
Instituto, nominalmente dirigido por representantes dos usineiros nordestinos, terminou por
implantar mecanismos que ndo apenas implicaram suporte ao deslocamento do eixo de
produgic do Nordeste para o Sudeste, mas, também, a contengdo das transformagdes que a
articulagdo inter-regional provocaria caso nfdo tivesse havido essa forma de intervengio
governamental. A partir de entdo, verifica-se o deslocamento gradual, do Nordeste para o
Sudeste, do eixo de produgio do agtcar” .

Além do agucar, o algodéo foi outro importante produto de exportagio nordestina que
passa a ter suas vendas voltadas gradativamente para o mercado consumidor nacional
(Albugquerque, 1983; Clementino, 1986).

O deslocamento para o mercado nacional foi intensificado com a tendéncia de
arrefecimento do mercado mundial de produtos priméarios, mas, sobretudo, teve seu impulso
decisivo em meados da década de 1880, com o inicio da expansdo da indistria téxtil brasileira,
principalmente concentrada no Sudeste™.

Entretanto, o impulso da produgio de algodio, atrelado a dindmica da industria téxtil
do Sudeste, bem como as alteracbes nas relacdes sociais de producio advindas com o
assalariamento da méo-de-obra nfo foram capazes de modificar, significativamente, a estrutura
da organizacgio da producdo e da comercializagdo deste produto. O capital mercantil nio s

continuaria dominando as atividades de intermediacfio, beneficiamento e enfardamento do

% Havia uma diferenca substancial entre o algoddo e o agicar das duas regides: ao passo que o algodo de Sdo
Paulo, além de atender ao mercado nacional, também era exportado, no caso do agicar isso nio ¢ verdade. O
agiicar nordestino ficava responsavet integratmente peta exportagio:

3 Bm 1903, esta industria j4 absorvia cerca de 50% do algoddo produzido no Pais ¢ 70% do algoddo demandado
pelas fibricas téxteis de Sdo Paulo originavam-se do Nordeste (Cano, 1977). O acelerado crescimento dessas
empresas, em Rimero ¢ tamanho, verificado entre 1900 e 1920, consolidaria o Sudeste como o-mercado mais-
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algoddo, como, também, torna-se cada vez mais concentrado, favorecendo a insercio de
"poderosos" grupos extra-regionais, a exemplo da Sanbra, Anderson Clayton, a S/A Industria
Reunida F. Matarazzo, John Boxwell & Cia., Pinto Alves, durante algum tempo associada a
Sanbra (Oliveira, 1981; Guimardes Neto, 1989).

Por outro lado, o pleno desenvolvimento das forgas produtivas do complexo
algodoeiro encontrava-se limitado pela dependéncia imposta pelos grandes cultivadores de
algoddo (principais donos dos meios de produgio, sobretudo da terra), sobre as outras
categorias de produtores (parceiros, arrendatarios, pequenos proprietarios ¢ meeiros). Estes
grandes proprietarios vdo se tornar, além de importantes produtores, grandes comerciantes.
Dessa forma, da-se a fusdio do capital fundiario com o capital mercantil, permitindo ao grande
proprietario apropriar-se de uma parcela substancial da renda gerada pelos produtores que lhes
sdo subordinados.

Apesar da rigida ¢ arcaica base produtiva, a cotonicultura nordestina conseguiu, até
meados de 1930, ser uma atividade mais dindmica que a agucareira.

O fim dos anos 20, entretanto, marcaria o término deste ciclo. Além da crise de 1929,
o Estado de Sdo Paulo, que anos antes demandava a maior parte da producgdo nordestina, passa
a ser um grande produtor de algod3o, tornando o Nordeste um “produtor marginal” também no
mercado nacional (Cano, 1977: 106).

O que se viu, portanto, foi que os impulsos & articulagiio comercial que partiram da
estratégia adotada pelo Nordeste, de colocagdo, no mercado interno, de parte consideravel dos
seus excedentes, face & crise do setor exportador, foram arrefecende com o tempo. Entre
outras razdes, estdo as “vantagens” da economia do Sudeste, notadamente de S&o Paulo, para
atender aos seus proprios mercados, afastando a produgiio nordestina; e, sobretudo, a
diversificagio da estrutura produtiva do Sudeste a partir do declinio das exportaces de café,
ndo s6 na indGstria como na agricultura®, que passa a produzir uma gama variada de produtos,

notadamente o algodido e a cana-de-agtcar (Guimardes Neto, 1989; Cano, 1977).

importante dessa cultara.

3 A agricultura do Sudeste era uma agricultura capitalista, baseada em commodities. Apos 1929, a nova
agricultura paulista inibe o agticar ¢ o algodie nordestinos-(Cano, 1977).
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1.3 Ascenséo do Capital Industrial

Os primeiros estabelecimentos industriais do Pais ¢ do Nordeste comecaram a ser
instalados a partir de meados do século XIX. “Estes concentravam-se, a principio, nos géneros
téxtil e de produtos alimentares, e eram constituidos por estabelecimentos, ac que tudo indica,
mais préximos a uma definigio de manufatura” (Galvdo, 1987: 66). No caso nordestino
constituiam-se, basicamente, de inddstrias ligadas aos géneros de produtos alimentares de
pequeno porte e de producgdo artesanal e a0 beneficiamento de aglicar. Apesar dos avangos
tecnoldgicos verificados na "mnduastria agucareira”, apenas com a implantagdo da indistria téxtil
se experimentaria o avango qualitativo mais importante da regido, nos idos de 1860. Para se ter
uma idéia deste avanco, em 1866, o Estado da Bahia ja concentrava 5 das 9 empresas té€xteis
existentes no pais (Andrade, 1986).

Porém, no decorrer dos anos, sobretudo a partir de 1880, o Nordeste perderia de
forma acelerada o dominio da produc#o nacional da manufatura téxtil para a regido Sudeste.

Ao contrario dos sistemas algodoeiro e agucareiro nordestinos, a economia do café
experimentou um vigoroso e crescente dinamismo no mercado externo e, a0 mesmo tempo,
conseguiu superar alguns obstaculos inerentes & velha estrutura produtiva, organizando-se e
expandindo-se, segundo o modo especificamente capitalista de produgio, notadamente nas
décadas de 1880 e 1890, quando passou a incorporar, definitivamente, o processo de
acumulacfio de capital baseado no trabalho assalariado.

A partir desse dinamismo da economia cafeecira foram gestadas as condi¢les
necessarias e decisivas para a formacgio e expansio da indastria do Sudeste, em particular de
Sio Paulo. Principalmente, ao criar um conjunto de economias externas, como as melhorias nas
redes de transporte (ferroviario e de cabotagem) e de comunicagdes, e ao propiciar uma maior
diversificacio e desenvolvimento da agricultura paulista, com capacidade de suprir uma boa
parte do abastecimento de alimentos para a forga de trabalho e da matéria-prima para a
indastria nascente.

Alicercadas as bases principais para sua constitui¢io, a indistria paulista passa a
apresentar um alto crescimento e um aumento consideravel na sua participacfio nacional, de
15,9% em 1907 para 31,5% em 1919 (Cano, 1977: 244).
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A necessidade de continuidade desse crescimento fez com que, ainda nessa fase de
formagio, o capital industrial paulista iniciasse um gradativo processo de integragio® do
mercado nacional, que, segundo Cano (1977: 251), revelaria um especifico sistema de trocas
interregionais: “...de S&o Paulo para o resto do pais, aumentam continuamente as exportacdes
de produtos industriais ao passo que as importagGes paulistas vdo cada vez mais se
constituindo de matérias-primas ¢ de géneros alimenticios, demonstrando claramente uma
relagdo estrutural de comércio tipico de centro-periferia”.

Na década de 1920, a industria paulista daria um importante salto, nfo s6 quantitativo,
mas também qualitativo, diversificando a sua produgio de bens de consumo, com destaque para
o setor téxtil, e langando as primeiras industrias produtoras de bens de capital e intermedirios.
Além disso, nessa época, igualmente se alcangaria um patamar razoavel de diversificacdo no
setor agricola. O agicar paulista passa, gradativamente, principalmente apos 1929, a substituir
o agucar do Rio de Janeiro e do Nordeste; por outro lado, o algodfo cresce com a indistria
téxtil (principalmente exportagdes); a agricuitura de alimentos (fruticultura, hortalicas etc), por
sua vez, desenvolve-se substancialmente nesta década. (Cano, 1977, Malan, 1977).

A depressic econdmica mundial de 1929 reforca um processo de ruptura e
transformagiio do padrio de acumulaciio até entfio dominante no Pais, baseado no secular
“modelo agroexportador” ou de “desenvolvimento para fora” (Mello, 1982).

Inicia-se a fase da “industrializagdo restringida”, a qual perdura até meados de 1955,
caracterizada, entre outros pontos, pela forte concentragio espacial em SZo Paulo e na
tendéncia 4 expansdo do mercado interno nacional.

Essa etapa inicial do processo de formagio do mercado nacional teve sua base
fundamental no comércio de mercadorias entre as regides, €, depois, sob o comando do capital
produtivo industrial e o apoio decisivo do Estado.

Emerge uma nova diviso territorial do trabatho no Brasil, representada pela
consolidagdo do polo hegeménico paulista, de onde partem e para onde convergiam quase
todos os fluxos comerciais, € de uma periferia em seu entorno.

E importante registrar que esse movimento de-unificagio da econemia nacional, como-

32 Este processo, antes de 29, & débil.

5% Como bem afirmou Cano (1977: 176): “...para prosseguir com o desenvolvimento do capitalismo brasileiro
havia, necessartamente, queintegrar o mercado naciomal”
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um prolongamento da expansio da economia paulista, provocou impactos nas economias
regionais. Com relagio ao Nordeste, se antes de 1929 essa era a regifio que tinha a maior
integragio com S0 Paulo (e Rio de Janeiro), apdés esse momento, mais precisamente no
periodo pos-30, tal integracio acirra-se: além dos antigos fluxos, surgem outros, ou seja, ha
uma diversificagco dos fluxos do Nordeste para Rio de Janeiro e, principalmente, S3o Paulo.

A partir de entfo, o Nordeste, com uma base econémica pouco diversificada, de baixa
produtividade e voltada predominantemente para o comércio intrarregional, sofreria duras
conseqiiéncias do acirramento da competitividade econdmica entre as regides do pais.

No que se refere ao setor agricola, seus produtos exportaveis principais, o aglicar ¢ 0
algoddo, além do agravamento do mercado externo, passam a perder o mercado interno para o
Sudeste, cuja expressiva diversificagfio e modernizag3o agricola permitiram torna-la, também,
uma importante produtora dessas culturas. Segundo Cano {[19-]: 12), “A agricultura paulista —
a mais capitalizada do pais — diversificou-se ainda mais, implantando duas novas culturas em
bases técnicas mais modernas e eficientes: o algodio e a cana-de-agucar. Com isto, bloqueou a
possibilidade de estimulo aos congéneres produtores nordestinos”.

No que concerne ao setor secundario, com uma estrutura pouco diversificada e com
baixa produtividade, as indistrias nordestinas experimentaram, a partir dos anos 50, com ©
reequipamento de Rio de Janeiro e S3o Paulo, uma intensa concorréncia, dentro dos préprios
limites territoriais regionais, da producgio industrial extra-regional, sendo atingida,
principalmente, a industria téxtil, que vinha apresentando um bom dinamismo nas décadas
iniciais do século XX** (Cano, 1985; Cano, [19-]).

3 Cano (1985), ao analisar os efeitos de estimulo, de inibicdo ou bloqueio e de destruicdo, advindos com a
momentos (1930/1950; 1951/1962; e a partir de 1962) em que se d4 a referida integragdo. Segundo o autor,
alguns fatores teriam contribuido para que, até 1950, a inddstria periférica tenha-se mantido “a salvo”, vindo
a ser abalada somente no segundo momento da integragio do mercado nacional. No primeiro perfodo, a
caréncia dos meios de transporte bem como o corte as importagBes de bens de capital teriam, de certa forma,
dificultado uma maior integracio. Nesse periodo, “foram justamente as indistrias de bens de consumo nio-
durdvel, notadamente a @xtil, as que mais exportaram durante a Segunda Grande Guerra, atenuando a
competicio inter-regional dos setores industriais onde ela certamente seria mais ‘vidvel ¢ necessdria’™
(Cano, 1985: 184). A partir do inicio da década de 50, ja no segundo momento da integraco do mercado
nacional, 2 retomada das importagbes de bens de capital para a indilstria, ensejadas pela Guerra da Coréia,
propiciaria a implantacio de novas fibricas e um parcial reequipamento, notadamente em Sdo Paulo. Por
outro Iado, a reabertura das importaces permitiu renovagio e expansdo da frota rodovidria, facilitando ainda
mais a integracio do mercado interno, e estimmuelando a competicdo inter-regional. A economia periférica, no
caso a nordestina, por sua vez, passava por um agravamento da crise de seu setor exportador (exceto ©
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Por ultimo, cabem alguns comentarios. Cano (1977: 107), ao examinar o complexo
nordestino e sua evoluco até as primeiras décadas do século XX, procura identificar as razbes
pelas quais ndo se da, apos a aboligdo, com a intensidade de outras regides, a acumulagdo
ampliada e a expansio do mercado regional. Destaca os seguintes motivos: (i) o declinio
secular dos precos das exportagSes e a estagnacdo durante longos periodos das quantidades
exportadas;(i) as dificuldades para a conquista do mercado nacional, na colocagio dos
excedentes; (i) a exigua urbanizacio, com a atomizagio da populagio e da atividade
econdmica, inclusive a urbana; (iv) a desarticulagiio de sua estrutura produtiva, com a pecudria
e a atividade de subsisténcia absorvendo a forga de trabalho e constituindo, com isto, o imenso
reservatorio de méo-de-obra que se ampliava extensivamente.

Por fim, Cano (1977:109) sintetiza muito bem o comportamento da economia
nordestina, no periodo que vai até meados do século XX: “... pelo menos até a primeira década
do século XX, o complexo nordestino ndo conseguira superar sua conformacio estrutural, que
se reflete, basicamente no problema do excedente e no problema do mercado. Com efeito, a
rigida estrutura da propriedade, tornando a oferta de terra praticamente inelastica, faz com que
o regime de salarios se torne de fato, de "fachada". Com isto, as mudangas nas relagGes de
produgiio pouco se alteram qualitativamente, perpetuando portanto a baixa eficiéncia, a baixa
produtividade e os reduzidissimos salrios, rigidificando-se assim, ndo somente a estrutura, mas
também a propria dindmica da demanda de bens de consumo simples, de bens de huxo e,

principalmente, de bens de produgio”.

1.4 A emergéncia da problemaitica regional

No que se refere a estrutura econdémica nordestina, os efeitos mais notaveis da

unificagdo do mercado nacional iriam ocorrer em um segundo momento, a partir dos anos 50.

cacau), tinha uma agricultura atrasada e pouco diversificada, enorme concentracdo da propriedade fandiaria,
indistria com baixa produtividade ¢ pouco diversificada e débeis relagBes capitalistas de producfio, com
predominio do capital mercantil, o que terminou por limitar as margens de lucro de sua indiéstria e de sua
agricultura, bem como impor estreitos limites 3 acumulagdo de capiial industrial, dificultando a
diversificacfio horizontal e a intensificacfio vertical ¢ causando um freio & renovacio e ao reequipamento de
sua indastria. “Dessa forma, competir com a induastria paulista tornar-se-ia cada vez mais dificil” (Cano,
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Esse periodo foi marcado por profundas transformagSes na economia nordestina, havidas no
contexto de mudangas na economia brasileira e engendradas por uma nova perspectiva de
interven¢do do Estado na regifo.

A opgdo pelo desenvolvimento econdmico nacional baseado na industrializagio por
substituicio de importagbes, que, até entdo, caracterizara-se por ser de carater
restringido/incompleto, entra numa nova fase (de Industrializaciio Pesada) com a implantagdo, a
partir de 1956, do Plano de Metas, cujo objetivo maior era a construgdo dos estigios
superiores da pirdmide industrial verticalmente integrada e do capital social basico de apoio a
esta estrutura. Esta nova fase reflete certo grau de amadurecimento e avango no processo de
industrializagfio. De acordo com Mello (1982), essa fase inicia um novo ciclo de acumulagéo,
por implicar um crescimento acelerado da capacidade produtiva do setor de bens de producdo ¢
do setor de bens de consumo duraveis. Em seu primeiro momento (1956-1961), este novo ciclo
de acumulagdo caracteriza-se pela expansfo concentrada de novos investimentos no Sudeste,
particularmente em S3o Paulo. S6 num segundo momento seus efeitos comegaram a ser
irradiados gradativamente para as regides periféricas. Observa-se, portanto, um crescimento
significativo do hiato econdmico entre o Nordeste € o Centro-sul do Pais, principalmente Sdo
Paulo.

E nesse momento que a problematica regional, mais precisamente o problema dos
desequilibrios regionais, emerge definitivamente na pauta de discussbes do Pais. A década
anterior, no entanto, de certa forma j4 mostrava uma mudanca no sentido de uma maior
conscientizagdo acerca da questfio regional brasileira, quando, apesar de persistirem as politicas

assistencialistas, os programas passam a ser institucionalizados™. Segundo Goodman e

1985: 186).

3% Até entdo, o problema nordestino era entendido por uma perspectiva que se baseava exclusivamente na
deficiéncia hidrica (“solugfio hidraulica™, ou “approach hidrdulico™), ou se¢ja, as acles do setor piblico
enfatizavarn o desenvolvimento dos recursos naturais, restringindo-se, basicamente, a planejar e executar um
grande nomero de obras de engenharia, no sentido de incrementar a oferta de dgua na regifo, mais
precisamente no Poligono da Seca. Essa concepg@io tem inicio por volta de 1877/1879, quando a regifo
presenciou um periodo de severas secas. Como salienta Silva Filho (1997: 440), “As primeiras agdes do
Governo Central na Regifio Nordeste t€m inicio na época do Império. Foi por ocasifio da famosa seca de
1877/79, guando morreram mais de 1 milhdo de nordestinos, que o imperador D. Pedro II ofereceu as
proprias joias de sua coroa para (que) ninguém mais morresse por falta de recursos na regido”. Segundo
Goodman e Albuquerque (1974: 152), “A concepgfo de engenharia desenvolven-se por ocasifio das severas
secas de 1877/1879, a partir de estudos da Comisséo Imperial de Inquérito, que recomendou a construciio de
barragens e a methoria das comunicagbes entre a faixa amida do-hitoral, densamente povoada, e o interior
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Albuguerque (1974: 153), esse € um “periodo de transicdo na evolugdo para uma estratégia de
desenvolvimento regional mais compreensiva”. Nessa época, varios orgdos foram criados: em
1945, a antiga Inspetoria de Obras contra as Secas, criada em 1509, é transformada no
Departamento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS); em 1948, sio criadas a Comisséo
do Vale do Sdo Francisco, fortemente influenciada pelo Tenessee Valley Authority (TVA), cujo
objetivo era desenvolver a 4rea do rio, e a Companhia Hidroelétrica do Vale do Sio Francisco
(CHESF), para produzir e distribuir energia elétrica para a regi&o.

A década de 50, por sua vez, viria aumentar o debate em torno do tema. O Brasil
inicia a década com a divulgagéo, pela primeira vez, das Contas Nacionais (1951) e Regionais
(1952) brasileiras, possibilitando que se conhegam elementos objetivos que refletem as
disparidades econdmicas regionais; ¢ termina com a crise do balango de pagamentos de 1959,
oriunda, sobretudo, dos gastos realizados na execugio do Plano de Metas. No final dos anos
50, comegam as lutas e discussdes acerca das reformas de base (agrania, urbana, universitaria,
tributaria e nacionalizacdo de alguns setores industriais).

O cenaério social, por sua vez, caracteriza-se por uma instabilidade, traduzida nas lutas
promovidas pelos movimentos estudantis por melhorias na qualidade de ensino, e na crescente
organizacio da classe trabalhadora (no meio urbano atrelada aos setores industriais emergentes,
e no meio rural ligada as Ligas Camponesas)®. O Nordeste torna-se, assim, uma “regifio-
problema”, um potencial foco de “dissensio social” (Cohn, 1978). Além disso, neste momento
havia um certo temor das classes dirigentes nacionais {e conservadoras) de que o movimento
revolucionario cubano se repetisse em regides de graves tensGes sociais, como a do Nordeste.

E, entdo, que as intervengdes do Governo Federal na regiio comegam a mudar e
assumem um carater mais “desenvolvimentista”. A solugiio do problema nfo mais estava na
oferta de agua, mas sim em uma série de medidas, com vistas a assegurar o desenvolvimento
econdmico da regido como um todo, tornando, assim, menos dependente das variaghes de
precipitagdo pluviométrica.

Seguindo esse proposito, em 1956, o Governo Federal criou o Grupo de Trabalho

semi-arido”.

* “A questdio regional, no caso nordestino, vem associada i Iuta pela reforma agriria ¢ tem como agentes
principais as ligas carnponesas, 2 ala progressista da Igreja catdlica e os partidos de esquerda, notadamente o
Partido Comunista” (Miranda et allii, [ca1999]).
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para o Desenvolvimento do Nordeste - GTDN®', encarregado de identificar os principais
problemas da regido, as oportunidades para superé-los, e os mecanismos mais eficazes para
desenvolver econdmica e socialmente a Regido.

Em 1958, uma forte seca atingiu a regifio, o que s veio a comprovar o fracasso do
encaminhamento antes adotado. Nessa ocasifio, aumentou consideravelmente o nimero de
emigrantes nordestinos em diregdo ao Centro-sul do Pais, em busca de sobrevivéncia. Este foi,
portanto, mais um fato que contribuiu no sentido de uma maior conscientizagdo acerca da
problematica regional brasileira. Segundo Cano (1977: 21), “As migragdes internas tiveram
extraordinaria importincia para as decisdes politicas que seriam tomadas sobre a ‘guestdo
regional™.

Cano (1977: 22) acrescenta ainda que “nesse periodo, ganham grande destaque, em
todo o cenario latino-americano, a divulgacio e a aceitagio das técnicas de ‘planejamento para
o desenvolvimento’. Isso fez com que aquela tomada de consciéncia se transformasse num
‘anseio programado’ para se¢ dar solugfio aos problemas do subdesenvolvimento (nacional e
regional). Praticamente todas as regides brasileiras e seus Estados imaginaram, nas técnicas de
planejamento, o antidoto para seus problemas (até mesmo o Estado de Sdo Paulo delas fez

largo uso, com seu ‘Plano de Agdo™)”.

37 Apesar de o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) haver sido criado em 1953 (antes, portanto), nfio se pode
dizer que estava envolvido com a problemdtica regional, mais especificamente com as desigualdades
regionais. Comwr afitrea Oliveira (1981: 95), “o BNB pode ser-considerado como o ditima instituicio estatat
capturada pela oligarquia algodoeira-pecudria do Nordeste™. S6 depois da criagio da SUDENE, o BNB passa
a fazer parte do que Qliveira (1981) chama intervengiio ‘plancjada’.
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CAPITULOII

O NORDESTE BRASILEIRO E AS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO PERIODO 1960/1985:

Vimos que, com o aumento das pressdes politicas e sociats, as quais decorriam,
fundamentalmente, “das secas, da concentracio industrial em SZo0 Paulo, dos elevados
recursos federais alocados na construgiio de Brasilia, do intenso debate nacional em tormo do
problema do subdesenvolvimento nacional e regional ¢ do crescimento de varios movimentos
sociais reivindicativos (em especial o das Ligas Camponesas)” (Cano, 2000: 105), o Governo
Federal decidiu instituir 0 GTDN, cuja coordenacfio, posteriormente, ficaria a cargo de
Furtado. Caberia 20 GTDN elaborar um diagnéstico sobre a regifio nordestina, o qual, quando
levado a publico, causaria grande repercussio em todo o Pais, principalmente no proprio
Nordeste’®. Dar-se-ia inicio, depois de uma ardua luta, as politicas de desenvolvimento
regional no Brasil, desencadeadas pela regidio que apresentava maiores problemas econdmicos

e sociais.

* O documento, texto basico da Operagdo Nordeste, foi apresentado a piblico pelo proprio Furtado e trazia a
assinatura do GTDN., “cuja composicdo técnico-politica era conservadom, ¢ portanto, tolerada pela elite
regional” {Cano, 2000: 106). Porém, 30 anos depois, a populacio tomava conhecimento, através do proprio
Furtado (1989: 36), de que “O texto fora concebido ¢ redigido por mim. Nio houve tempo sequer para
submeté-lo a leitura critica de outras pessoas, Os estudos setoriais em que se aplicavam os técricos do GTDN
ainda estavam em gestacio e se afastavam da dtica macroeconbmica que en adotara. Mas evitei assini-lo ou
encaminhi-io ao presidente da Republica com texto oficial introdutorio assinado por mim”. Furtado utilizou-~
se desse recarso por acreditar que, se assinasse o docamento, o Congresso nio aprovaria a SUDENE, somente
instituida no final de 1959,
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2.1 Uma Politica de Desenvolvimento Econémico para o Nordeste

Em 1959, o documento do GTDN® veio a piblico. Continha uma abordagem
histérica e, sem duvida, foi um marco no enfrentamento do problema regional no Brasil, ao
mostrar, pela primeira vez, que os recursos naturais nfo sio os Unicos fatores sobre os quais as
agdes governamentais deveriam agir. As suas propostas visaram sobretudo & restruturacio
econdmica e social da regido.

Com a utilizagio do método de analise desenvolvido pela CEPAL, tenta reproduzir as
teses cepalinas em um espécie de “moldura nordestina” (Oliveira, 1981). Nesse sentido,
defendia o documento, haveria, entre 0o Nordeste e o Centro-Sul, uma relagdo tipica entre
centro {produtor de bens industrializados) e periferia (produtora de matérias-primas). Tal
relagio estaria baseada em uma detenoragio dos termos de froca entre as regides, o que
significava que o poder de compra da regido mais atrasada era cada vez menor em relacio ao
da moderna®.

Nesse diagnostico, o GTDN destaca dez pontos sobre a economia, alguns dos quais
merecem ser salientados. Logo de inicio, deixa claro que um dos problemas mais sérios a ser
enfrentados naquela etapa do desenvolvimento nacional era o das desigualdades sdcio-
econdmicas regionais, as quais eram mais intensas entre o Centro-sul e o Nordeste.
Acrescenta, ainda, um segundo ponto (talvez mais grave que o primeiro, por ser um problema
de longo prazo): a economia nordestina estava crescendo a um ritmo inferior ao do Centro-
Sul, com o que, mantidas as condigdes prevalecentes, aquelas disparidades tenderiam a
aumentar.

Qutro ponto destacado, que vinha acentuando essa diferenca, fora a politica

3% Para efeitos desse trabatho, referir-se-a sempre ao GTDN, e nfo a Furtado, apesar de se reconhecer ser esse 0
verdadeiro ¢ tnico autor do documento.

4 Com relagiio a esse ponto, Cano (1985: 18/19) faz uma importante critica. Segundo o autor, “a concepcio
‘Centro-periferia’ 86 € vilida quando aplicada ao relacionamento entre Estados-nagles politicamente
mndependentes, € ndo entre regides de nma mesma nagdo, onde a diferenciacfic de fronteiras internas ndo pode
ser formalizada por medidas discriminatérias de politica cambial, tarifiria ¢ outras, salvo aquelas relacionadas
as chamadas politicas de incentivos regionais”. Nesse sentido, o GTDN se equivoeca a0 tentar transpor para os
marcos da regiio Nordeste uma politica cepalina de indusirializagio orientada para a substitnigio de
importagies no marco nacional, “temtando compensar, precariamente, através de incentivos fiscais, a
inexisténcia de fronteiras politicas regionais lastreadas por dispositivos alfandegérios ou fiscais protecionistas
ao Nordeste” (Cano, 1985: 21).
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macroecondmica. De acordo com o documento, o Nordeste, sem ditvida, apresentava maiores
problemas em termos de recursos naturais e distribuicdo de renda (poucas terras aréaveis,
irregularidade na precipitagio pluviométrica, excessiva concentragio de renda na economia
acucareira ¢ a predomindncia do setor de subsisténcia na hinterlandia semi-arida). Ao lado
disso, a politica de industrializacio adotada no periodo 1946/1959 (com protecionismo
cambial e tarifario) havia contribuido significativamente para que se intensificassem aquelas
diferencas. Essa politica de industrializagio seria caracterizada pelos macigos subsidios aos
investimentos industriais (decorrente do controle de importagBes), favorecendo amplamente o
Centro-Sul e inibindo o desenvolvimento do Nordeste. De acordo com o estudo, em 1948 a
renda do Nordeste era equivalente a 15,49% da renda total no Brasil, e, em 1956, correspondia
a 13,35%. Ja na regido Centro-Sul, em 1948 correspondia a 81,01% da renda total do Pais, e,
em 1956, a 83,38%.

Uma questdo de grande importdncia no relatorio do GTDN refere-se as relactes
econdmicas do Nordeste com o Centro-Sul. Segundo o documento, “caracterizam-se por um
duplo fluxo de renda, operando o setor privado como instrumento de transferéncia contra o
Nordeste ¢ o setor ptiblico (o governo federal) em sentido inverso” (GTDN, 1959: 10). Esses
fluxos, embora de carater bastante diverso, vinham-se contrabalancando. A principal diferenca
residia em que as transferéncias por parte do Governo Federal destinavam-se, basicamente, a
obras assistenciais, e avolumavam-se nos anos secos. Tais recursos tém efeito multiplicador
muito reduzido. O setor privado, por sua vez, transferia recursos do Nordeste, principalmente
nos anos em que ndo havia estiagem. Eram recursos que saiam da regido em busca de
melhores oportunidades de investimento oferecidas pelo Centro-Sul ¢ maiores lucros. S3o de
carater reprodutivo, e tém um efeito muitiplicador na area onde sio investidos.

O GTDN destaca, ainda, que as transferéncias realizadas pelo Governo Federal na
regido compunham uma soma de recursos muito superior ao que arrecadava. Essas, por sua
vez, compensavam formalmente a saida de capitais pelo setor privado. Porém, como dito
anteriormente, as transferéncias do Governo Federal tinham o carater de gastos assistenciais,
ao passo que os recursos transferidos pelo setor privado eram capitais em busca de melhores
oportunidades de aplicagio e, se investidos na regido, criariam oportunidades de empregos
permanentes para a populagio.

Com relagdo ao sistema tributario, o documento ressalta que este vinha tendo um
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carater regressivo, € que a carga tributiria do Nordeste era, dentro do conjunto da federagio,
maior do que seria de se esperar, dado o seu nivel de renda. Segundo o proprio documento, a
referida carga havia-se mantido estavel tanto no Nordeste como no Centro-Sul. Na realidade, a
regressividade devia-se principalmente ao fato de a renda do Centro-Sul haver crescido com
intensidade maior do que a do Nordeste.

O GTDN ressalta ainda que o desenvolvimento do Nordeste vinha recebendo seu
impulso basico do setor exportador. os produtos primarios (algodio e agucar) sempre
estiveram sujeitos as variagdes do mercado internacional e ao declinio secular de pregos.
Ademais, no periodo mais recente, mais precisamente até 1953, as exportacdes nordestinas
para o exterior foram seriamente prejudicadas pela politica cambial. As exportagGes para o
Centro-Sul, por sua vez, cresceram com intensidade maior, apresentando muito mais
estabilidade.

Além disso, o documento reconhece que aumentar as exportagdes de produtos
primérios € a forma mais barata de uma economia crescer. Porém, “face 4 relativa pobreza de
recursos naturais do Nordeste e sua elevada densidade demogréfica, era improvavel que se
pudesse contar com um excedente agricola exportivel capaz de se expandir em ritmo
suficientemente rapido para acarretar uma sensivel elevagio da renda ‘per capita’ (Singer,
1977: 347).

Com relag@o a economia do semi-arido do Nordeste, definia-se por um complexo
econdmico: pecuaria extensiva, culturas xerofilas (geralmente o algoddo moc6) e agricultura
de baixo rendimento. As duas primeiras, que ddo origem a renda monetaria, combinavam-se
com uma agricultura de subsisténcia produtora de géneros alimenticios. Esse era (e continua
sendo) o setor mais afetado pelas secas. Conseqgiientemente, a classe mais atingida é a
trabalhadora, uma vez que sua subsisténcia fica comprometida, e que sua renda monetaria
(oriunda do trabalho nas fazendas) ¢ muito baixa para sua sobrevivéncia. Portanto, “o colapso
de uma produgdo de alimentos, organizada como agricultura de subsisténcia, assume,
necessariamente, dimensdes de calamidade social” (GTDN, 1959: 13). Assim, as medidas de
combate aos efeitos das secas, tanto as de curto prazo (de carater assistencial), quanto as de
longo prazo (construcdo de redes de acudes), ndo alteravam essa realidade. Na verdade,
contribuiam, indiretamente, para fixar na regifio um excedente demogrifico crescente,

piorando os dados fundamentais do problema.
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Para tirar a regifio da estagnagio em que se encontrava, o GTDN apontava como
condigio sine gua non a necessidade de profunda transformagio agraria e agricola, além da
industrializag3o. O desenvolvimento sé seria factivel mediante a diversificacdo da produgdo
interna, ou seja, através da industrializagio. Como assinala o documento, “Nestas condiges, a
unica forma de incrementar, com seguranga, o nivel de renda da regidio seria desenvolver
outras atividades, especialmente a industrializagio” (GTDN, 1959). Esta politica de
industrializagio deveria ter trés objetivos: dar emprego a massa populacional flutuante, criar
uma classe dirigente nova, imbuida do espirito de desenvolvimento, e fixar na regidio os
capitais formados em outras atividades econdmicas, que tendem a migrar.

O plano de industrializacio deveria: 1) reorganizar as industrias tradicionais da
regido, (que haviam perdido as condicbes de competitividade em relagfio as similares
instaladas na regido Sudeste) a fim de reconquistar a posicdo que antes detinham em face do
parque do Centro-Sul; 2) modificar a estrutura industrial da regido, com a instalagio de
induastrias de base, criando, assim, um sistema de autopropagacdo (GTDN, 1959).

O documento destaca, ainda, alguns fatores favoraveis a criagdo de um centro
industrial dotado de capacidade de autopropagagio, quais sejam: a) mercado consumidor de
razoaveis dimensOes; b) oferta elastica (abundante) de energia elétrica; ¢) existéncia de
algumas matérias-primas; d) disponibilidade de m#o-de-obra especializada, porém barata; €)
existéncia de institui¢cBes financeiras, como o BNDE(S) e o BNB (bancos oficiais), obrigados
legalmente a investir recursos na regido (GTDN, 1959).

A estratégia para a intensificagdio da industrializac8o partia do pressuposto de que
apenas com a instalacio de indGstrias manufatureiras seria possivel absorver grandes massas
de mio-de-obra na faixa litordnea. Como parte dessa estratégia, estava ainda a instalacfio de
um nicleo de indistria sidertrgica na regifo, a qual, em fung&o de seu carater germinativo,
daria origem a propagacdo de indistrias de transformacio de ferro e aco e mecénicas.

Além dessas industrias, o GTDN propunha que se fomentassem as industrias a base
de matérias-primas locais, que tinham chances de penetrar no mercado do Centro-Sul. Entre
elas destacavam-se a de cimento e a de fertilizantes fosfatados. Segundo o documento, as
indistrias a base de maténias-primas locais poderiam ter um grande poder germinativo (Sicsu e
Dias, 1994).

Com relagdio as industrias tradicionais, o relatério propunha uma recuperacio do
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complexo téxtil-algodoeiro e a ampliacio da inddstria baseada em minerais locais, como o
cimento, os adubos fosfatados, a magnesita e a gipsita (Lima, 1994a; Sicsi e Dias, 1994;
Duarte, 1994). Assim, em ultima instincia, propunha-se a substitui¢dio inter-regional de
importagdes e o reforgo de ramos ja existentes na economia regional (Lima, 1994a).

Com base em seu diagnostico, o GTDN, em seu plano de ag8o, recomendou a adogio
de politicas que, na opinido de seus formuladores, se efetivadas, realizariam a t80 necessaria
transformagdo do Nordeste. Elas consistiam em: a) intensificacdo dos investimentos
industriais para criar no Nordeste um centro manufatureiro autdnomo; b) garantia, por meio de
uma mudanca radical na economia agricola da faixa imida, de uma oferta adequada de
alimentos que viabilizasse o crescimento dos centros urbanos e a industrializagio; c)
transformacg3o progressiva da economia das areas semi-aridas no sentido de elevar sua
produtividade e de torni-la mais resistente ao impacto das secas; e d) deslocamento da
fronteira agricola, visando incorporar a economia da regifio as terras Umidas da hinterldndia
maranhense, em condigdes de receber os excedentes populacionais criados pela reorganizagdo
na faixa semi-arida (GTDN, 1959).

Segundo Cano (2000: 14), “Em suma, € ao contrario do que afirmavam muitos de
seus criticos, Furtado tentava criar aquilo que o Nordeste nunca tivera, de forma mais
avancada: relagdes capitalistas de produgio no campo, numa economia mais eficiente ¢
internamente integrada. Seu projeto de reforma agraria (Zona da Mata) e de colonizacgo (vales
umidos ¢ Maranhdo) era social e economicamente correto: expandir a oferta de alimentos para
apoio 2 industrializag8o, incorporar ao mercado o homem rural e desconcentrar a renda rural,
além de enfrentar a questdo ecologica do semi-arido”.

Para cumprir o que recomendava o GTDN, seria necessario criar uma estrutura
administrativa adequada, j4 que, nessa época, nfo havia, no Nordeste, nenhum 6rgio
capacitado para implementar suas diretrizes propostas (Silva Filho, 1997)"'. E quando, em
1959, cria-se, pela Lei n® 3.692 do Congresso Nacional, a SUDENE (Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste), uma Autarquia diretamente ligada & Presidéncia da Republica,

a qual seria formada por uma Secretaria Executiva, composta pelos técnicos e burocratas, e

4 Fssa ndo foi, no entanto, a Gmica razio que teria levado o Governo Federal a criar a primeira agéncia de
desenvolvimento regional do Pais. De fato, além dos movimemtos sociais citados no capitulo anterior, “a
criagio da SUDENE foi motivada, basicamente, pelos transtornos sociais que eclodiram com forga a partir
dos anos 50, tendo sua origem principal no meio rural. Na verdade, varios motivos convergiram no sentido de
se institucionalizar uma acdo planejada para o Nordeste™ (Galvio, 1987: 89).
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por um Conselho Deliberativo, que seria o lado politico da institui¢io, ou seja, agregaria, além
de alguns Ministros, os nove Governadores da regido Nordeste ¢ o de Minas, j& que a regido

Norte desse Estado — no Poligono das Secas — também faria parte da drea de atuagio da

Autarquia®.

2.2 SUDENE ¢ os Planos Diretores

A SUDENE foi a primeira experiéncia de Planejamento Regional no Brasil, e tinha
como objetivo comigir as desigualdades espaciais que se ampliavam pelo territorio a medida
que avangava o processo de constituicdo do mercado interno alavancado pela industrializagdo
do pais.

De acordo com a Lei de criagio da SUDENE, competiria 4 Autarquia: “a) estudar ¢
propor diretrizes para o desenvolvimento do Nordeste; b) supervisionar, coordenar e controlar
a elabora¢o e execugdo de projetos a cargo dos 6rgdos federais na Regido que se relacionem
especificamente com o seu desenvolvimento; ¢) executar, diretamente ou mediante convénio,
acordo ou contrato, os projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste que lhe foram
atribuidos nos termos da legislagio em vigor; e d) coordenar programas de assisténcia técnica,
nacional ou estrangeira, a0 Nordeste” (Moreira, 2000: 4).

A SUDENE seria, portanto, dotada de poderes para a programagio do
desenvolvimento regional. Esta centralizacfio administrativa teria como objetivo disciplinar o
uso de recursos financeiros destinados ao desenvolvimento do Nordeste, dando 3 SUDENE o
papel de coordenadora das ages governamentais na regido (Goodman e Albuquerque, 1974).

Em seus primeiros anos, a SUDENE procurou enfatizar, essencialmente, quatro
linhas de agZo: formag#o de quadros, realizagio de estudos e pesquisas, politica de incentivos
e politica de infra-estrutura.

De forma a atingir as metas da programagdo para o desenvolvimento do Nordeste,
quatro Planos Diretores de Desenvolvimento Regional foram elaborados, aprovados pelo

Congresso, e serviriam de orientagdo para as agdes que viriam a ser implementadas pela

2 Em julho de 1998, portanto 39 anos depois de criada a Autarquia, a regifio Norte do Estado do Espirito Santo e
o Vale do Jequitinhonha foram incluidas na drea de atuacio da SUDENE.
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instituigio recém-criada. O suporte teorico de tais planos deveria ser, a principio, as diretrizes
programaticas presentes no documento do GTDN,

O 1 Plano Diretor foi aprovado em 1961 (Lei n® 3.995, de 14 de dezembro de 1961),
e vigoraria até 1963. Sua prioridade maior era a énfase em infra-estrutura econdmica,
principalmente de estradas, energia e comunicagdes, a qual possibilitou que posteriormente se
realizasse grande volume de investimentos na regifio, tanto por parte do capital privado, como

£«

do Estado. Mais especificamente, “.. cobria os setores de eletrificagdo, transportes,
aproveitamento dos recursos hidricos, reestruturagio da economia rural, methoria das
condigdes de abastecimento, levantamento e prospec¢dio mineraldgicos, levantamento
cartografico, servigos de abastecimento de agua das cidades do interior, acesso das
populagbes a condigbes minimas de instrugdio e incentivos aos investimentos privados no
setor industrial” (Furtado, 1992:82).

Neste sentido, o I Plano Diretor, em fungfio das dificuldades politicas de se levar
adiante os programas relacionados & questdo agréria (reforma agréria, projetos de colonizagdo
e de irrigagio), e por entender que sem infra-estrutura pouco se faria, enfatiza os
investimentos em infra-estrutura. Ou seja, coloca a formagio de capital social basico
(rodovias, energia elétrica e infra-estrutura social - 4gua e esgotos) como uma condi¢do
necessaria ao crescimento econémico™®.

O ponto mais relevante e inovador tratado no I Plano Diretor é, sem duvida, o
referente aos incentivos & industrializacio. O artigo 34 da referida Lei concedia is empresas
inteiramente nacionais de todo o pais dedugbes do imposto de renda para fins de aplicacio em
projetos industriais na regido, previamente aprovados pela SUDENE. Tal artigo tinha como
principal finalidade atrair para o Nordeste capital privado que promovesse a industrializagio
da regifo.

A sistematica adotada, que se baseava na experiéncia Italiana adotada pela Cassa per
il Mezzogiorno, previa que as pessoas juridicas poderiam optar por descontar metade do seu
imposto de renda devido e colocar esses recursos & disposi¢do para serem investidos em
projetos considerados prioritdrios para o desenvolvimento da regifio. Ou seja, o Governo

Federal abria mdo de uma receita fiscal para que a quantia correspondente fosse aplicada, pelo

3 Para se ter uma idéia, os projetos nessas dreas (rodovidrios, de producdo de energia elétrica e de infra-estrutura
social} representavam cerca de-73% do-gasto-total proposto-para o-periodo:
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setor privado, no Nordeste.

A idéia subjacente, presente desde o GTDN, era realizar uma substituicio de
importa¢Oes em escala regional, de forma que as indastrias explorariam os recursos locais e
criar-se-ia uma camada empresarial na regifo. Segundo Aradjo (1998: 3), os “(...) investidores
forneceriam projetos para a SUDENE, e esses projetos captariam os recursos dos optantes.
Assim, na origem, optantes e investidores eram agentes diferentes, e estes Ultimos tinham de
ser figuras juridicas de capital nacional estabelecidas no Nordeste. A idéia subjacente era criar
uma nova classe industrial nordestina, até mesmo para que se pudesse contrabalangar 0 peso
da oligarquia conservadora”.

Em 1963, a Lei n° 4.239 de 27 de junho aprova o II Plano Diretor, para o periodo
1963/1965, que, de certa forma, seguiu as diretrizes estabelecidas no anterior. Novas areas
foram contempladas, como educagio e treinamento de mfo-de-obra, habitacdo, instalacSes
portuarias, pesca e eletrificagfio rural. Porém, como ocorrera no I Plano Diretor, em funcgo das
dificuldades de se intervir na questo agraria, questdes como a colonizagio do Maranhio e o
ataque direto aos problemas agricolas regionais ficaram mais uma vez em segundo plano. Na
realidade, sempre foi muito dificil intervir na quest3o agraria brasileira, particularmente a
nordestina, em fun¢fio da forga da oligarquia agraria. Os recursos foram direcionados, em
grande parte, para o aumento da infra-estrutura fisica e social (Goodman e Albuquerque,
1974).

Com relagio aos incentivos industriais, o II Plano introduziu algumas inovagdes,
alterando a sistematica dos incentivos fiscais. A referida Lei modifica o artigo 34 do plano
anterior em dois pontos: em primeiro lugar, as atividades agricolas passam a fazer parte dos
incentivos; em segundo lugar, acaba a exigéncia de que as empresas tivessem 100% de capital
nacional. O artigo 18, no entanto, faz a seguinte ressalva: “N&o poderdo ser transferidos para o
exterior , direta ou indiretamente, e a qualquer titulo, as receitas derivadas das parcelas de
investimentos financiados com os descontos previstos neste artigo, sob pena de revogacio do
fator obtido e exigibilidade das parcelas ndo efetivamente pagas do imposto de renda,
acrescidas da multa de 10% e juros de mora de 12% ao ano, sem prejuizo das sangdes
estabelecidas na legislacdo especifica do imposto de renda” (SUDENE, 1963 in Furtado, 1992:
121).

Com o II Plano Diretor, como afirma Araljo (1998: 3/4): “.. as duas premissas
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foram desmontadas: o optante podia ser o proprio investidor, nacional ou nfo. Isso
correspondia ao estigio de internacionalizagdo a que j& haviamos chegado no Brasil como um
todo. SO a partir dai o sistema de incentivos deslancha, com o deslocamento, para o Nordeste,
de numerosas filiais das empresas instaladas no Sudeste. Inicia-se de fato o processo de
integragio produtiva do grande capital industrial, inclusive o multi-nacional”.

Surgia, entdo, o Sistema 34/18, o qual se baseava na relagdo entre trés agentes, a
empresa optante, a empresa beneficiaria e a SUDENE. A optante era a pessoa juridica, situada
em qualquer regifio do pais, que deduzia do imposto de renda devido quantias a serem
investidas no Nordeste. A beneficiaria era responsavel por elaborar, implantar e desenvolver
projetos, localizados no Nordeste, e aprovados pela SUDENE. Essa empresa beneficia-se dos
recursos financeiros oriundos dos incentivos fiscais. E permitido que-a- empresa beneficidria
seja subsidiaria da optante. Além disso, a beneficidria pode captar os incentivos fiscais de
mais de uma optante, caso consiga. Fechando o Sistema, ha a SUDENE, que examina e
aprova projetos, ¢ fiscaliza a aplicagiio dos recursos de acordo com planos tragados para o
desenvolvimento regional (Simonsen ¢ Campos, 1979). Como salienta Oliveira (1981:
119/120), com isso “Estava criado o mais poderoso mecanismo para a transferéncia da
hegemonia burguesa do Centro-sul para o Nordeste”. Deve-se salientar, no entanto, que
também as empresas de fora do Pais beneficiaram-se desse mecanismo.

Aqui, cabem algumas observac¢bes no sentido de compreender o funcionamento
desse sistema. A opgo por incentivos fiscais, definida no Sistema 34/18, nfo ocorreu por
mero acaso. Na realidade, a escolha seguia diretrizes maiores. O modelo Cepalino de
desenvolvimento econdmico proposto para os paises subdesenvolvidos, o qual atribuia a
inddstria o papel de romper o ciclo vicioso da pobreza, fora escolhido como marco tedrico
referencial. A substituigdo de importagSes, portanto, deveria ser o pilar desse processo. No
entanto, por se tratar de uma regido, seria impossivel adotar barreiras alfandegarias. A opgéo,
portanto, foi criar um sistema de incentivos fiscais, de forma a atrair empresas para a regiio.

O Sistema 34/18 funcionava da seguinte forma. inicialmente, os contribuintes faziam
op¢io pela dedugdo de 50% do imposto de renda devido. Os recursos, ento, eram depositados
no banco operador (0o Banco do Nordeste), que, por sua vez, entregava ao optante um
documento atestando sua propriedade sobre um montante determinado de agdes. Primeiro, a

opeio dos contribuintes recaia para a regifio ou setor que iria aplicar os recursos investidos, €,
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em seguida, em um projeto especifico. Os investidores, por sua vez, depois que tinham seus
projetos aprovados pela SUDENE, recebiam um documento que os habilitava a captar no
mercado de capitais um montante projetado de incentivos (Santos, 1994).

Na operagio de captagdo de incentivos, os investidores credenciavam corretoras
privadas, responsaveis pelo recebimento dos Certificados de Depésitos (ou Aplicagio) de
Incentivos Fiscais; como contrapartida, os contribuintes/optantes recebiam agdes
(preferenciais, sem direito a voto ¢ com um prazo de caréncia de 05 anos) dos
empreendimentos.

Surgia, assim, “um complexo sistema de intermediacio e de negociagdo entre os
investidores e os responsaveis pela execugfio dos projetos aprovados, que se constituia num
mercado de capitais restrito, subsidiado e frouxamente institucionalizado, ¢ mercado de
capitais do 34/18” (Goodmau e Albuquerque, 1974: 196-197)*.

Entre o II e HI planos, ocorreu um fato que iria mudar substancialmente a forma de
atuacgio da SUDENE: o Golpe Militar de 1964, cujas conseqiiéncias ndo foram poucas. O Pais
passa por modificagbes no campo politico (fim da democracia), que irdo refletir sobre as
diretrizes da Autarquia, a qual se defronta, a partir de entfio, com um crescente processo de
diminuicio de seu poder institucional **.

Com isso, a SUDENE muda completamente sua logica de atuacio. Concebida
nicialmente por Furtado, com um carater ndio sé desenvolvimentista, mas, principalmente,
reformista, a partir desse momento, a execugdo do conteiido reformista do GTDN, sobretudo a

reforma agréria, torna-se ainda menos viavel (Cano, 2000)*.

“ De acordo com Moreira (1979), para s¢ investir nessa parte do pais, caso o empresrio conseguisse todos os
incentivos disponivels, seria necessario apenas 6,25% de recursos proprios.

45 Para se ter uma idéia, em 1965, a SUDENE, que desde 1961 tinha status de Ministério e acesso direto ao
Presidente da Republica, passa a ficar subordinada ao Ministério Extraordinario para a Coordenagio dos
Organismos Regionais.

6 Segundo Aratjo (1998: 8/9): “A SUDENE nasce em um periodo de ebuligdo, no governo de Juscelino, com
uma proposta inicial desenvolvimentista e refornasta. O golpe militar preserva a primeira caracteristica, mas
mutila desde logo a segunda, apostando, ali ¢ em todo o pais, em am desenvolvimentisuo conservador. A
proposta original, por exemplo, falava em reformas na Zona da Mata, mas a agfo efetiva das politicas
piiblicas (especialmente nos tempos do Prodlcool) foi no sentido de fortalecer a cana. A reforma da estrutura
fundidria, implicita no documento original, nfo sain do papel. Isso se aplica inclusive 4 questfo da
colonizagio. O GTDN teve a coragem de dizer que havia gente demais no semi-arido do Nordeste, que € o
mais densamente povoado entre os semi-aridos de todo o mundo. A estratégia original previa estabelecer
pequenos produtores agricolas na fronteira tmida da regido, principalmente no Maranhfo, para onde ji se
dirigia um fluxo namral de gente do Piani e do Ceard. A idéia era reforgar esse fluxo, montando ali uma
agricultra mercantil de alimentos, com base em propriedades de médio porte, para formar a retaguarda
agricola do processo de industriatizacio. Isso implicava fazer reformas no semi-dride e criar ontro- padrio
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A partir desse momento, a real perspectiva de solugfio dos problemas sociais
nordestinos estava mais do que nunca afastada. Com o golpe militar, e a afirmacgio da
hegemonia do capital oligopolico, a SUDENE passa a assumir o papel de agéncia de reforgo 2
expansdo oligopolista sobre o Nordeste brasileiro (Galvio, 1987) 4

Através dos planos nacionais de desenvolvimento da década de 60 percebe-se como
se da essa reorientag@o da Politica Regional no Brasil (PIMES, 1978). Observa-se com clareza
que, nos planos do inicio da década, a exemplo do Plano Trienal de Desenvolvimento, de
1962, e do Programa de Agdo Econdmica do Governo (PAEG), de 1964, o objetivo maior da
politica regional era a redugdo das desigualdades regionais € a promogdo de um crescimento
nacional equilibrado.

Com o Golpe Militar, verifica-se uma mudanga radical nos propésitos que norteavam
a politica regional no Brasil. Entre os planos que sdo elaborados nesta nova fase, alguns dos
quais sequer chegariam a ser implementados, merece destaque o Plano Decenal de
Desenvolvimento Econdmico e Social (1967), no qual se passa a atrelar a politica de
desenvolvimento regional ao objetivo de integra¢io do territério nacional no intuito de
concorrer para a formaciio de um ‘mercado nacional diversificado’. A partir de entdo, em
todos os planos, como o Programa Estratégico de Desenvolvimento, de 1968, e Metas e Bases
para a Agio do Governo, de 1970, “abdicava-se de maiores preocupa¢Bes com a instdncia
social do desenvolvimento regional do pais e concentrava-se a aten¢dio sobre as instincias
tanto ‘politicas e estratégico-militares quanto econémicas” (Galvio, 1987: 110).

Ou seja, com esses planos, a questfio de redugio das desigualdades regionais é posta
de lado, € o desenvolvimento regional torna-se um elementio na estratégia global do
desenvolvimento em si que visa, acima de tudo, a expansdo do mercado interno (PIMES,
1978)*%.

As profundas mudangas que advieram com o Golpe Militar, e que, por sua vez,

fundidrio nas Areas novas. Hoje, elas est3o sendo ocupadas pela agricultura de grande propriedade, produtora
de grios de exportagio”

# «A SUDENE anuncia, por ironia da Historia, através especialmente do mecanismo de incentivos fiscais
conhecidos como 34/18, uma das formas de financiamento da expansio monopolista no Brasil pés-64”
{Cliveira, 1981: 125).

“ Segundo Albuquerque ¢ Cavalcanti (1976: 80), “A integragio entre o planejamento regional e o nacional, por
sua vez, 6 vai surgir como parte dos planos da SUDENE no III PD e no IV PD, este dltimo observando que
se levaram em conta, 1o seu preparo as diretrizes do Programa Estratégico de Desenvolvimento. Todavia, ndo
s¢ evidenciam claramente as interligages entre os dois niveis de planejamento brasileiro, surgindo a hipotese
de que a mencdo aos planos nacionais constitua s6 uma declaracio de intencbes”.
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atingiram a proposta do GTDN, tém seus reflexos diretos “mais nas politicas agrarias e
agricolas do que nas de infra-estrutura e de indistria. Dai em diante, reformas institucionais e
de normas de politica econdmica causariam enorme pulverizagido do sistema de incentivos
regionais fiscais, cambiais e crediticios, que até 1964 estavam concentrados, basicamente, na
politica de desenvolvimento regional da Amaz6nia e do Nordeste” (Cano, 2000: 115).

Para se ter uma idéia, ja& em 1965 foi instituido o novo Sistema Nacional de Crédito
Rural, que subsidiava principalmente “os modernos segmentos voltados para a exportagio,
basicamente localizados na moderna agricultura de S&o Paulo e do Sul do pais” (Cano, 2000:
115).

A partir de 1967, em fung@o da bem sucedida experiéncia nordestina nos incentivos
fiscais, surgiram diversos Incentivos setoriais e regionais, que vieram CODCOITET cCOm OS
destinados ao Nordeste. Desta foram, como assinala Cano (2000: 16), ampliaram-se
consideravelmente “as alternativas para investimentos, que, além daquelas opgGes regionais,
passavam também a contar com opg¢des setoriais, muitas delas sem maiores restricdes de
localizagdo regional do investimento e algumas rigida ou fundamentalmente localizadas nos
proprios centros mais desenvolvidos do pais”. Assim, a politica de incentivos passava a
contar, também, além dos incentivos para o desenvolvimento da Amazdnia aprovados pela
SUDAM gque desde 1963 estavam vigorando, com os incentivos de pesca aprovados pela
SUDEPE (1967), os incentivos para reflorestamento aprovados pelo IBDF (1968), os
incentivos para turismo, aprovados pela EMBRATUR (1968), a compra subsidiada de a¢des
de sociedades de “capital aberto” (1968), os incentivos da indlstria estatal aeronautica
(EMBRAER), em 1970, ¢ o Programa do Alcool (1975). Foi aberta, também, uma linha de
incentivos que se destinava ao Espirito Santo.

O III Plano Diretor (1966/1968) adotou uma posi¢do marcadamente mais agressiva
em relagdo & coordenagio das politicas de desenvolvimento regional. Segundo ele, obstaculos
financeiros e institucionais estariam inibindo o desempenho da SUDENE. Com relacio aos
primeiros, o plano destaca que, no periodo de 1961/1965, de fato apenas 60% dos recursos
orgamentarios solicitados foram liberados pela Unido. No que diz respeito aos obsticulos
institucionais, constatou-se a existéncia de limitacGes executivas decorrentes tanto da
impossibilidade politica de execugdo de uma reforma agraria como da rivalidade existente

entre agéncias governamentais ¢ da incapacidade de adaptacio do setor publico as novas
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fungdes. Nesse sentido, o plano propunha a intensificagio do apoio técnico e financeiro para
programas de treinamento de pessoal e de modemizagio administrativa {(Goodman e
Albuquerque, 1974).

Os investimentos em infra-estrutura fisica e social foram, mais uma vez, reforgados.
No entanto, o que o distingue dos anteriores € a ateng#io especial destinada aos setores de
satude (com destaque para a saude publica) e educaciio (concebida de modo a envolver a
educagdo formal, a alfabetizaco de adultos e a formagdio técnica e profissional).

Com relagdo a agropecudria, o III Plano destaca a importincia estratégica da
irrigagdo no vale do rio S3o Francisco, do projeto de desenvolvimento integrado do vale do
rio Jaguaribe e do programa de colonizagdo do Maranhio.

No setor industrial, o IIl Plano procurou dar maior flexibilidade operacional ao
mecanismo 34/18. O limite de participacdo dos recursos no financiamento de projetos foi
elevado a 75%. Paralelamente, foram criadas faixas de prioridade, dentro das quais, e
conforme © grau de interesse por parte da SUDENE, os beneficios para o financiamento dos
projetos poderiam representar 25%, 50% ou 75% dos investimentos totais. De forma a orientar
os procedimentos de avaliac@o e determinar a classificagio de projetos, criou-se um sistema de
pontos visando ao estabelecimento de critérios de prioridade para a selegdo de projetos e que
conferia pesos diferentes as caracteristicas dos projetos submetidos 4 analise. Esse sistema
deveria servir “para esclarecer as finalidades da politica de industrializagdo da SUDENE,
discriminando favoravelmente, por exemplo, os projetos destinados & produgio de bens
intermedidrios e de capital, ou os que promovessem a substituicio de importaghes, a nivel
regional” (Goodman ¢ Albuquerque, 1974: 175). No entanto, terminou por servir apenas para
a determinacdo do percentual de recursos que deveria caber para cada projeto.

Por fim, a Lei n° 5508, de 11/10/68, aprova o IV Plano Diretor, que deveria vigorar
durante o periodo 1969/1973. Esse, por um lado, de certa forma procura retomar algumas
linhas do GTDN®, a exemplo da politica de transformago da Zona da Mata, da reorganizaco
do semi-arido e da extensdo da fronteira agricola (Tavares, 1989). Por outro lado, reafirma
alguns pontos presentes nos planos anteriores: o problema de escassez dos recursos

orgamentarios ¢ as limitagBes dos esforgos no sentido de coordenar as politicas de

* A SUDENE, nesse momento, estava sob a orientaciio do General Euler Bentes (1967-1968), que tenta realizar
atpnmas modificagdes nas diretrizes introduzidas com-o-Golpe Militar, buscando-retomar ¢-GTDN.
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desenvolvimento regional, principais responsaveis pelo fracasso na implantaciio dos
programas acima referidos.

O plano apresenta uma novidade em relagio aos anteriores: constata que a agfio de
desenvolvimento no Nordeste, utilizada até entfio pela SUDENE, ndo havia trazido melhoria
significativa nos niveis de bem-estar da maioria da populag3o. Nota-se, nesse sentido, uma
certa desilusdo em relagfio & eficiéncia do processo de industrializagdo como solugio para a
problematica do desenvolvimento regional.

Com relagio especificamente a politica de industrializagio, “o plano faz reservas a
baixa capacidade de gerac@o de empregos e baixa participagio dos salarios no valor agregado
como fatores indicativos do fraco crescimento do mercado regional” (Tavares, 1989: 271).
Além disso, chama a ateng@o para a concentragio da industrializagdo notadamente nas regiGes
metropolitanas de Recife e Salvador, o que vinha provocando disparidades de niveis de renda
intra-regionais, td0 negativas quanto as inter-regionais. Mantém-se, no entanto, “na mesma
perspectiva do GTDN ao propor a transformacgio do parque industrial nordestino em um novo
centro dindmico da economia a partir de sua expans@o e diversificagdo. Dai também a
insisténcia de criag8o, na regido, de industrias de base de alto poder germinativo” (Tavares,
1989: 272).

No que se refere ao setor agricola, o plano destaca: “a) a extrema concentragio da
estrutura fundiaria; b) a existéncia de propriedades de grande porte sub-utilizadas e de
pequenos imoveis rurais subdimensionados ¢ sujeitos a crescentes pressdes demograficas e
fragmentag8o; c) a permanéncia de técnicas de uso extensivo do solo e de praticas agricolas
primitivas; d) a evidéncia de subemprego rural crescente e de ampliacdo das lavouras de auto-
subsisténcia; e €) graves deficiéncias na comercializagdio de produtos agricolas” (Tavares,
1989: 272).

2.3 As criticas iniciais e 2 mudanca na politica de desenvolvimento regional: a ascensio

das politicas agricolas “de reestruturacio fundidria”

No final dos anos 60, comecavam a surgir fortes criticas, muitas das quais ja

constavam nos Planes Diretores, & eficiéneia do sistema de incentivos fiscais no Neordeste, o5
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quais haviam privilegiado a inddstria frente & agricultura. A primeira critica afirmava que a
SUDENE, embora bem sucedida na tarefa de aumentar a producio industrial do Nordeste,
havia fracassado na criagdo de empregos. Isso decorria do fato de que o sistema de incentivos
equivalia a um subsidio a formagdo de capitais, 0 que induzia os empresarios a escolherem
técnicas e projetos que usavam muito capital e absorviam pouca méo-de-obra. Qutra critica
afirmava que os investimentos do sistema 34/18 haviam-se concentrado fortemente na area de
Recife e Salvador, com poucos beneficios para o interior da regifio (Albuquerque e Cavalcanti,
1976).

Por ultimo, afirmava-se que, apds a aprovagiio de seus projetos, as empresas
beneficiarias saiam desordenadamente 4 busca de optantes que quisessem subscrever seus
incentivos. O resultado era o acamulo de projetos parados no meio do caminho & busca de
incentivos, e o pagamento de comissdes absurdas aos corretores que recolhiam os incentivos
nas empresas do Centro-Sul.

Em 1970, uma forte seca atingiu a regiio. Com a volta desse fendmeno, e a postura
adotada pela Superintendéncia frente ao problema (adiar uma aclio imediata), as criticas
acirraram-se, inclusive por parte dos Governadores, que exigiam atitudes mais audazes. O fato
foi interpretado, por parte de alguns setores da sociedade, como uma demonstragio da
ineficacia das politicas de desenvolvimento regional sob a responsabilidade da SUDENE.
Abria-se, assim, caminho para intervengio direta por parte do Governo Federal™.

Apds visita a regifio, o Governo Federal, afirmando que buscava solucionar o
problema nordestino, anunciou a liberagfio imediata de recursos federais para o financiamento
de um programa de emergéncia, envolvendo a construcio e a melhoria de estradas e agudes.
Além disso, decidiu fortalecer a agricultura, de forma a torni-la resistente as secas,
empenhando recursos em programas de irrigacdo em areas selecionadas, canalizando recursos
de incentivos fiscais para projetos agricolas, e incentivando a coloniza¢do em éreas Umidas.

Dois programas em especial se enquadram nessa nova perspectiva: o Programa de
Integracdo Nacional (PIN), ¢ o Programa de Redistribuicio de Terras, ¢ de Estimulo a
Agroindustria do Norte e do Nordeste (PROTERRA). Ambos utilizam parte de recursos do
Sistema 34/18 (30% e 20%, respectivamente).

% A evidéncia disso ¢ que o IV Plano Diretor da SUDENE, que deveria vigorar durante o periodo 1969/1973, foi
substitzido pelo I Plano Nacional de Desenvolvimento, 1972/74 (PND).
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Tais programas, no entanto, como se vera a seguir, nio cumpriram os objetivos para
os quais foram criados, e serviram, na realidade, de reforgo as grandes propriedades,
aumentando a concentracio fundiaria.

Com esses programas, o Governo Federal, através de uma politica de modernizaggo
conservadora no campo, pretendia tratar a questio do desenvolvimento do Nordeste,

integrando-o a regido Norte.

2.3.1 Programa de Integraciio Nacional (PIN)

A partir do Plano de Metas e Bases (1970), o Nordeste € a Amazdnia que, até entfio,
eram vistos como “regides-problemas” e, portanto, recebiam tratamento especial, passam a
fazer parte de uma estratégia global, que privilegiava a integracio do mercado (Tavares,
1989).

O 1 PND viria reforgar essa visdo, dando grande énfase a capacidade de absorgio de
mio-de-obra pela Amazdnia, e ressaltando como objetivo central da nova politica regional o
desvio, para a Amazonia, dos fluxos migratorios que se destinavam aos centros urbanos do
Centro-Sul e do Nordeste. Com relagio ao Nordeste, principalmente no que diz respeito & zona
semi-arida, o I PND pressupde que a integracio com a Amaz0nia iria criar uma alternativa
para os contingentes populacionais incapazes de serem absorvidos no setor rural ou carentes
de oportunidades de emprego nos programas de irrigacio e de colonizagdo, a serem
estabelecidos nos seus vales umidos.

O PIN, por sua vez, enquadra-se perfeitamente nessa nova concepgio. O programa
busca, essencialmente, explorar a complementaridade entre a disponibilidade de fatores de
produg#io do Norte e do Nordeste, tendo na colonizagio seu principal instrumento para reduzir
a populagio rural excessiva da zona semi-arida do Nordeste. Jatoba et allii (1980: 302-303)
mostram muito bem qual teria sido o objetivo explicito do Governo Federal com este
programa: “O objetivo principal do PIN foi promover uma rapida integragio do Nordeste com
a Amazdnia e destas regides com o resto do Pais. Visava, em outras palavras, a expandir as
dimensdes do mercado nacional, comandado pelo micleo hegeménico industrial”. No entanto,
outros objetivos, néo tio explicitos, estavam por tras, como se vera a seguir.

O PIN destinava-se- a financiar trés grandes projetos, dois dos quais pessuiam
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dimensdo que ultrapassava o Nordeste, quais sejam: a) construgio da rodovia Transamazdnica
e da estrada Cuiaba-Santarém; b) o projeto de colonizagio e a reforma agraria ao longo dessas
estradas, ¢ ¢) financiamento de projetos da primeira fase do Plano Nacional de Irrigagio que se
referiam ao Nordeste (vales imidos).

O I PND acrescenta aos objetivos anteriores dois outros: levantamento de recursos
naturais na Amaz0nia, para localizar depdsitos minerais e dreas de importincia em potencial
agricola; € o estabelecimento de ‘corredores de exportagdo’ no Nordeste, que deveriam servir
de sistemas de transporte e armazenamento altamente especializados, para facilitar as
exportagdes de produtos industriais ¢ agricolas. “Em sintese, o que as novas tendéncias de
politicas pareciam conter, no inicio, era a preocupacdo de se expandirem as atividades
primarias, integrando-se os espagos geoecondmicos do Norte e do Nordeste numa perspectiva
de se fazer com que as constelagdes de fatores se acomodassem.” (Albuquerque e Cavalcanti,
1976 84/85).

Acomodar as constelagbes de fatores significava, antes de mais nada, ndo tocar na
estrutura agraria do Nordeste, ou seja, inviabilizar a reforma agraria, e, adicionalmente,
diminuir os fluxos migratdrios em diregdo aos grandes centros do Sul e Sudeste do Pais. Estes,
sim, eram objetivos presentes na nova politica do Governo Federal. N3o existia, como muitos
alegavam, a escassez relativa do fator terra no Nordeste. O que existia, ¢ ainda existe até hoje,
é uma estrutura agraria extremamente concentrada.

Tavares (1989; 288) resume muito bem o proposito pelo qual teda sido criado o
Programa. Segundo o autor, “Atraveés do PIN, o governo buscava:

- deslocar a fronteira agricola ¢ econdmica para as margens do rio Amazonas, realizando a
penetracdo em grande escala em uma regifio com importantes manchas de terras férteis;

- integrar a estratégia de ocupaciio da Amazdnia & estratégia de desenvolvimento do
Nordeste, rompendo um quadro de solugdes limitadas para ambas as regiGes;

- criar as condigdes para a incorporagdo & economia de mercado de amplas faixas da
populagio antes empregada na economia de subsisténcia;

- estabelecer as bases para a efetiva transformacgio da agricultura da regifio semiarida do
Nordeste e reorientar a emigraco para os vales uimidos da regifo e para a nova fronteira

agricola, evitando o seu deslocamento para areas metropolitanas do Centro-Sul”.

Com relagio aos trés grandes projetos; pode-se constatar que o programa de irfigagio
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ndo foi eficaz em relagdo a criagdo de oportunidades de emprego na agricultura, devido ao fato
de se instituir uma irrigagio altamente intensiva em capital para a produgfo agricola, numa
regido com excedentes estruturais de méio-de-obra e de baixo custo de oportunidade de
trabalho. Ademais, admite-se que uma parcela significativa dos aumentos de produtividade
obtidos pelos projetos de irrigag8o poderia ter sido atingida pela adogdo de técnicas agricolas
mais avancadas na propria regifo semi-arida (Goodman e Albuquerque, 1974).

As rodovias de integrag8o nacional, por sua vez, foram construidas em regime de
urgéncia. J4 com relagio a colonizagiio, a mesma ndo obteve um resultado muito positive,
devido a seu carater “timido” e “instavel”. O que ocorreu, de fato, foi um amplo investimento
em infra-estrutura, que serviu as grandes empresas agricolas e aos propositos de expansdo do
mercado industrial brasileiro, além de apoiar o fechamento da fronteira pelas forgas do
capitalismo monopolista.

Surgiram muitas criticas ao PIN, principalmente no que se refere ao uso de fundos do
34/18, reduzindo substancialmente recursos do Nordeste. Com a persisténcia da seca de 1970,
e 0 conseqiiente agravamento da situagZo econdmica da regifio nordestina, essas criticas
aumentaram, levando o Governo a criar, em 1971, um outro programa especial para o Norte e
Nordeste: o Programa de Redistribuicdo de Terras, e de Estimulo 4 Agroindustria do Norte ¢
do Nordeste (PROTERRA) (Tavares, 1989).

2.3.2 Programa de Redistribuicio de Terras, e de Estimulo a4 Agroindistria do Norte e
do Nordeste (PROTERRA)

O PROTERRA, criado pelo Decreto-Lei n° 1,178, de 1° de jultho de 1971, representou
mais um passo no processo de diversificagfio da politica regional de desenvolvimento ¢ tinha
como um de seus objetivos corrigir os desequilibrios surgidos na estratégia de
desenvolvimento regional anteriormente adotada, que enfatizava a industrializacio ¢ os
problemas urbanos.

De acordo com o I PND, o PROTERRA operaria principalmente mediante crédito.
“Nessa linha, ele deveria promover a organizagio e a modernizac¢@o das grandes propriedades,
a implantacdo de projetos agropecuarios de cunho empresarial e a instalagio e expansdo de

agro-indastrias ne- Norte e Nordeste: Paralelamente, daria apoio & agricultura de peqguenas
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unidades de cunho familiar, sendo que, com relagdo a este ponto, deveriam ser criadas
condi¢cdes de acesso a terra, que favorecessem a produtores despossuidos” (Tavares, 1989:
290/291).

As principais medidas do programa eram: a) aquisicdo de terras ou sua
desapropriagdo por interesse social, para venda a pequenos ¢ médios produtores rurais na
regifio; b) empréstimos fundidrios a pequenos e médios produtores rurais para aquisi¢io de
terra propria ou ampliacdo de propriedade, com reduzidas dimensGes para exploragdo
econdmica, ¢) financiamento de projetos destinados a4 expansio da agroindistria; d)
assisténcia financeira a organizagio e modernizacdo de propriedades rurais; €) subsidios ao
uso de insumos modernos; f) garantia de pregos minimos para produtos de exportagio; g)
custeio de agdes discriminatorias de terras devolutas e fiscalizagdo do uso ¢ posse da terra
(PIMES, 1984).

No entanto, o que se observou, realmente, segundo o PIMES (1984), foi que quase
todos os recursos do PROTERRA foram utilizados para estradas, usinas hidrelétricas e linhas
de transmiss@o. A pequena parcela de recursos aplicada na agricultura foi destinada a médios e
grandes proprietarios, sendo desprezivel a redistribuigdo de terras para os pequenos
agricultores. Houve, ao contrario, um aumento da concentragio da terra.

Com relagdo aos principais resultados, quatro pontos merecem atengdo: 1) houve
predominéncia da linha referente 4 modernizagio, em comparacio a reestruturagio fundiaria,
ou seja, na verdade atuou como um elemento de reforco e consegiientemente de modernizacgio
de uma organizagdo da produgdo ja existente; 2) o crédito serviu apenas a grande propriedade;
3) dentro da grande propriedade, houve favorecimento & pecudria semi-extensiva, voltada
para a produgdo de carne (pecudria de corte), a qual nfio estimula o nivel de emprego; 4) o
processo de ades3o a reestruturacio fundiaria foi muito pequeno: como a participagdo no
Programa pressupunha a desapropriag@o de terras, a ades3o ficou pouco acima de 50%, o que
demonstra que houve de fato uma deficiéncia de adesdo. Além disso, a partir de 1975 houve
um grande esvaziamento de seus recursos, ou seja, 40% desses v8o para outros programas.

Diante do que se pode perceber, 0 PROTERRA, embora seja encarado pelo
planejamento regional como o instrumento por exceléncia da reorganizacio fundiaria da
regido, ndo pode ser visto apenas por este ngulo, pois estava desde o seu inicio bastante

comprometido com a modernizagdo da agricultura (PIMES, 1984).
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O PIN e o PROTERRA®' apropriavam-se, em conjunto, de 50% dos recursos do
34/18, o que provocou uma onda de protestos na regido. Além disso, setores influentes
denunciavam a lentiddo do PROTERRA, bem como o ‘esvaziamento’ da SUDENE e a
pauperizagio da regido (Tavares, 1989).

Diante desse quadro, o Governo langou, no inicio de 1972, o Programa Especial do
Vale do Sio Francisco (PROVALE)™, um projeto integrado de desenvolvimento do Rio Sdo
Francisco. Este programa pretendia implementar os projetos de irrigagdo daquela area, os
quais, depois de 1964, pouco se haviam desenvolvido™. Pretendia-se implementé-los com a

participagdo de grupos privados e a promogio de empresas agropecuarias (Tavares, 1989).

2.4 O I1 PND e as implicacdes espaciais

Em meados da década de 70, o quadro apresentado pela economia Nordestina era
bastante diverso daquele dos anos 60, quando os incentivos fiscais foram instituidos. O
Nordeste, agora atrelado economicamente as areas mais industrializadas do Pais, dando
continuidade a um processo que iniciara em 1961, passa a acompanhar o dinamismo do
restante da economia brasileira®.

A fase do auge do “Milagre Econdmico” (1967-1973), caracterizada por um
crescimento explosivo, chegara ao fim. Os setores que, naquela época, haviam impulsionado o
crescimento ja4 haviam perdido fblego, acarretando, assim, o arrefecimento da atividade
econdmica. O cenario internacional, por sua vez, era bem mais preocupante: havia eclodido o
primeiro choque do petréleo, e a economia mundial sofria suas conseqiiéncias.

E nesse contexto, mais precisamente a partir de 1974, com o surgimento do II Plano

5! Segundo Cano (2000: 16/17), “(...) tais programas estimularam ainda mais a concentragio da propriedade rural,
tal como o novo Imposto Territorial Rural, ao final da década de 1970, tornando praticamente inécua sua
utilizagio”.

52 Egse programa ndo serd objeto de estudo mais aprofundado, uma vez que é de cunho bastante locatizado.

5% Furtado implantara, através de sen projeto-piloto no Vale do Sdo Francisco, cerca de 2.000 ha de area irrigada.
Segundo Cano (2000: 14), “(..)) o programa de irrigacio teve resultados mukto positivos, seja com a grande
guantidade de estudos técmicos de solos € com o projefo piloto (2.000 ha) no Vale do Sfio Francisco que
seriam exiremaments iteis, mais tarde, para a implantacio de agricnltura moderna em algumas dreas do
Nordeste.

4 E a fase em que © processo de “Integracio Produtiva® se completa, e vio deixando de existir economias
regionais, pata surgirenr economtas nacionais regionalmente localizadas (Oliveira, 1981; Arafijo, 1995a).
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Nacional de Desenvolvimento (Il PND), que se da inicio 4 passagem para uma nova fase da
economia regional, que contou com a participagiio ativa do Estado. O II PND tinha como
principal objetivo completar a matriz industrial (intersetorial) do Pais e diminuir a
dependéncia externa, além de possibilitar uma maior complementaridade inter-regional®”.

De acordo com Lessa (1988), o Plano apresentou, em sua estratégia, duas diretivas: a
montagem de um novo padrdo de industrializagdo, com a indistria de base no comando da
economia;, € a correcdo dos desbalanceamentos da Organizagio Industrial, mediante o
fortalecimento do capital privado nacional. Essa mudanca implica dar uma maior énfase as
Inddstrias Basicas, notadamente o setor de Bens de Capital, assim como aos Insumos Basicos,
a fim de substituir importagGes, ¢ se possivel incrementar as exportagdes. Os setores de bens
de produgio passariam a ser os setores lideres da expansdo industrial da economia brasileira.
A politica energética também ganha destaque.

Tal estratégia trouxe implicagOes espaciais. “Dada a natureza da localizagiio das
inddstrias béasicas — orientada pela presenca de recursos naturais € pelos nds de transporte - ¢
dada a localizagdo das fontes energéticas incorporaveis, em sua maioria os projetos vedetes do
II PND localizar-se-iam nas regibes periféricas da economia brasileira” (Lessa, 1988; 22).
Isso sugere uma diretiva politica de desconcentragio industrial. A integrago nacional adquire,
pois, uma nova dimens3o.

Em nivel regional, o Il PND, que trazia embutido dentro de si a ideologia do “Brasil
Poténcia”, inseriu alguns principios que visavam a maior integracdo dos diversos espagos
regionais. Assim, o referido plano estabeleceria dois elementos novos & estratégia de
intervengdo do Estado no Nordeste: da perspectiva agricola, criar-se-iam os Programas
Especiais, voltados para o desenvolvimento rural integrado de éareas selecionadas, cujo
objetivo maior era a transformagiio da agropecuaria nordestina nos moldes de uma

modernizacio conservadora; e, da perspectiva industrial, seria estimulada a instalagio de

5% “Uma caracteristica marcante do II PND, no que se refere ao Nordeste, é a vis#io de industrializacdo diferente
do GTDN. Enquanto este tltimo, dentro da visfo Cepalina, propunha o fechamento de todo um elo produtivo,
com a produgdo, inclusive, de bens de capital na regifio, o II PND procura integrar o Nordeste 4 base
produtiva nacional, ou seia, procura a complementaridade da economia local 3 economia do pais. ‘A
preocupacio evidente estava em incrementar o crescimento de produto nacional e regional, mas aproveitando
os tipos especificos de produto que a regido pudesse oferecer. A regifio, dessa forma, nfo mais € vista como
elemento aniénomo, mas como parte integrante & economia nacional’ (Santana, 1993)° (Oliveira Janior,
1999).



59

Complexos Industriais na regiio’®, cuja idéia ganhara forga no Brasil na segunda metade dos
anos 60.

Com relagdo aos Programas Especiais, foram concebidos no contexto do regime
militar e, portanto, “em sua maior parte, de forma centralizada, fora do ambito do
planejamento regional, que tem como Orgdo coordenador a SUDENE” (Miranda et alii,
fcal999]: 38), o que reflete 0 aumento do poder central e a crescente marginalizacdo da
SUDENE nos processos de decisio. Evidenciam, também, a tendéncia a tratar as questOes do
Nordeste a partir da agropecuaria (Tavares, 1989).

Esses Programas Especiais contemplavam inumeras areas periféricas do territdrio
nacional. Ou seja, enquadram-se na nova estratégia de agfio do governo federal com respeito
as ‘questOes regionais’ do Pais, as quais enfatizavam a necessidade de promover © processo de
integracdo econdmica e social do espago brasileiro, e nfio mais a redugdo das desigualdades
regionais (PIMES, 1978).

No Nordeste, os principais foram o Programa de Areas Integradas do Nordeste
(POLONORDESTE) e o Programa Especial de Apoio aoc Desenvolvimento da Regido Semi-
arida do Nordeste (Programa Sertanejo), ambos recebedores de recursos do PROTERRA.

Da perspectiva industrial, a idéia de se utilizar Complexos Industriais’’ como um
instrumento de desenvolvimento econdmico do Nordeste coadunava-se, em primeiro plano,
com os objetivos estratégicos em nivel nacional, de expansfio industrial do Pais. A regido
passa a desempenhar de forma mais efetiva um importante papel na cadeia produtiva do Pais,
ou seja, a especializagiio na produgdo de bens intermediarios (petroquimica, quimica,
metalirgica, borracha, plasticos etc), que de um lado asseguraria a produgdo de excedentes
exportaveis e, de outro, reforgaria a base do sistema industrial brasileiro.

No plano regional, além de representarem um objetivo implicito de desconcentragio
industrial, a concep¢8o dos Pélos ou Complexos Industriais também significa a possibilidade
de maiores externalidades e efeitos multiplicadores para a economia regional.

A concepgio da implantagio de Complexos Industriais se somaria uma reformulagio

* Uma vez que o II PND projetava o crescimento industrial baseado nos setores de insumos basicos ¢ de bens de
capital, os grandes complexos regionais, nacionalmente integrados, passam a ter um papel destacado.

57 ¥mtre os Complexos Industriais implantados no decorrer da década de 70 no Nordeste merecem destaque: o
Complexo Petrognimico de Camagari; o Complexo Industrial Integrado de Base de Sergipe; o Pélo
Cloroguimico de Alagoas; ¢ Complexo Quimico-Metalirgico do Rio Grande do Norte; o IH Pole Industrial
do Nordeste; € o Polo Minero-metattrgics do Maranhio:
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no sistema de incentivos fiscais, que culminou na criagdo, em 1974, do Sistema FINOR, cuja
logica de funcionamento se revelaria muito mais ao alcance das grandes empresas. Além
disso, tal reformulacdo “guardava intima correlagio com a estratégia dos complexos
industriais” (Galvio, 1987: 116).

2.4.1 Os Programas Especiais

2.4.1.1 POLONORDESTE (Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do
Nordeste)

O POLONORDESTE, criado em 1974 (Decreto n°® 74.794, de 30 de outubro de
1974), tinha por objetivo promover o desenvolvimento e a modernizagio das atividades
agropecuarias de algumas areas consideradas prioritarias do Nordeste, transformando
progressivamente a agropecuaria tradicional em moderna economia de mercado (PIMES,
1978).

Neste sentido, com base na Exposi¢io de Motivos (E.M. 269 - B de 29.10.74) que
fundamentou a criagio do programa, a prioridade maior seria concedida para a promogio °...
dos pequenos agricultores com ou sem acesso & posse da terra, visando a diminuigio das
barreiras ao desenvolvimento das atividades dos pequenos produtores rurais, indispensavel a
melhoria do seu padrio de vida e ao seu ingresso na economia de mercado’ (BNB/ETENE,
1985). Para tanto, seriam necessarios investimentos em infra-estrutura, crédito e pesquisa.

Com vistas a consecugfio dos objetivos do Programa foram estabelecidas algumas
diretrizes de agdo. O esfor¢o deveria concentrar-se em Areas-polo, com acgdes simultineas
voltadas para os seguintes campos: a) estradas vicinais; b) eletrificagio rural; ¢) armazenagem;
d) pesquisa experimental; e) extensdo rural; f) crédito rural orientado (BNB/ETENE, 1985;
Tavares, 1989).

O POLONORDESTE partiu do pressuposto de que qualquer acdo desenvolvimentista
que considerasse 0 Nordeste como um todo homogéneo estaria inviabilizada. Qu seja, em
fungdo da diversidade sub-regional do Nordeste, ndo se deveria adotar programas uniformes e
padronizados para toda a regido. Esta foi, provavelmente, a sua maior vantagem em relagdo

aos demais programas: o reconhecimento das diferengas de diversas regides e escolha de areas
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com potencial agricola’®. Em fungdio desse diagnostico, o Programa optou por selecionar
algumas areas, denominadas “4reas integradas”, nas quais seriam realizados esforgos
concentrados, com o objetivo de transforma-las em polos de desenvolvimento rural, as quais
teriam seus efeitos irradiados para as areas circunvizinhas (BNB/ETENE, 1985).

Esses polos seriam espalhados estrategicamente pela regiio. O Programa
compreendia, do ponto de vista espacial, uma area rural de produgio, com um Plano de
Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI)”, e um centro urbano, que receberia tratamento
especial. Dois tipos de problemas seriam, entfio, resolvidos: conter-se-ia a migragdo que se
destinava aos grandes centros urbanos do Nordeste e do Centro-Sul, e assegurar-se-ia o
fornecimento de alimentos as populagBes urbanas. Acreditava-se, assim, que “a reestruturagio
agraria ndo seria necessaria” (Tavares, 1989: 308).

No que se refere aos PDRIs, o POLONORDESTE dividiu a regio em cinco areas de
abrangéncia, consideradas prioritarias: vales umidos (acima de 600m de altitude), serras
amidas; agricultura seca, tabuleiros costeiros; pré-Amaz6nia. Além disso, o programa investiu
na montagem de um sistema de planejamento agricola, no esfor¢o para montagem de um
arcabougo institucional integrado, e no reforgo & extensdo rural.

O principal problema que o POLONORDESTE apresentou, sem davida, foi que o
mesmo ndo contemplou modificagdo na estrutura agraria. O que se viu, na realidade, foi que as
realiza¢Oes do Programa concentraram-se na implantacdo da infra-estrutura, seguida do crédito
vinculado 2 assisténcia técnica e & extensfo rural. Como resultado, os principais beneficiarios
foram os medios e grandes proprietarios. “O restante da populagio, de baixa renda foi
favorecida apenas marginalmente, pela extensio dos investimentos nas éareas de saude,
educacdo e saneamento basico” (Tavares, 1989: 311).

Com relagio aos centros urbanos, cuja fungfo era absorver o excedente de populagio
egresso do campo, decorrente do processo de modernizacdio da agricultura e da pecuéria, o
POLONORDESTE previu a criagdo de oportunidades de empregos nas cidades, inspirando a
criagio de micro-empresas, através de crédito subsidiado, formagio de recursos humanos e

educacdo, cujo objetivo maior era a criagio de uma mentalidade empresarial. O que se

% Deve-se salientar que Celso Furtado, em 1959, j4 ressaltava essa questo.

¥ Segundo Tavares (1989: 309/310), “O POLONORDESTE propunha-se a atuar em trés frentes: Projetos de
Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI), Projetos de Colonizagfio ¢ Projetos de Irrigago. Sua agdo,
entretanto, concentron-se na primeira dessas frentes, isto €, nos PDRIs”.



62

observa, no entanto, é que as populagdes que se transferiram para as cidades ndo foram
absorvidas na magnitude desejada, e muitos incorporaram-s¢ as grandes favelas
(BRASIL.SUDENE, 1980).

2.4.1.2 Projeto Sertanejo (Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regido
Semi-arida do Nordeste)

O Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regido Semi-arida (Projeto
Sertanejo), criado em 1976, tinha como objetivo basico tornar a economia da regido semi-
arida mais resistente aos efeitos das secas, mediante, principalmente, a associacio da
agricultura irrigada com a agricultura seca (PIMES, 1984; Carvalho, 1988). Assim,
aparentemente o Projeto Sertanejo retomou a mesma linha desenvolvida no GTDN.

Estabelecia estreita articulagio com 0 POLONORDESTE, e suas agdes deveriam ser
executadas com base nos nicleos de prestagdes de servigos desenvolvidos a partir dos projetos
de irrigagio do DNOCS ou das édreas de atuagio dos PDRIs (BRASIL.SUDENE, 1980,
Tavares, 1989). Ao contrario de outras iniciativas do periodo, foi elaborado por técnicos da
SUDENE, os quais consideraram algumas conclusdes do GTDN. Segundo Tavares (1989:
312/313), trés eram os objetivos:

“organizar € equipar a unidade produtiva agropecuaria do semi-arido (principalmente a
pequena e media), de modo a conferir-lhe maior capacidade de resisténcia aos efeitos das
secas;

- preparar o$ agricultores para uma utilizacio mais racional das suas possibilidades e
recursos, de modo a eliminar ou reduzir dificuldades durante as estiagens prolongadas;

- assegurar uma maior estabilidade e eficiéncia 4 producdo e & oferta de empregos e
contribuir, assim, para uma solucio efetiva de problemas sociais do semi-arido
Nordestino”.

A estratégia adotada, no entanto, de certa forma contradiz 0 GTDN, uma vez que,
como afirma Bursztyn (1984), a acdo do Projeto Sertanejo ndo foi muito diferente da que,
historicamente, era praticada pelo DNOCS. Entre seus instrumentos estdo a construgao da
infra-estrutura de acumulacdo ou captacio de agua (barragens ¢ agudes, e infra-estrutura para a

irrigagdo) e promogo do uso de novas préticas agricolas nas pequenas ¢ médias propriedades,
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enfatizando-se a combinacdo de agricultura irrigada em pequena escala e de agricultura de
sequeiro com a introdugio de pastagens resistentes & seca e de culturas adaptadas & ecologia.

O programa dividiu a populagio que seria beneficiada em quatro estratos: I)
trabalhadores sem terra e assalariados; IT) pequenos proprietarios; III) médios proprietarios até
500 ha; IV) proprietarios de terras com mais de 500 ha que proporcionem acesso a terra aos
estratos I e II. O que excede a 500 ha € alienado. O que se observou, no entanto, € que, néo
obstante os trés primeiros estratos representarem 95% dos agricultores, o programa concentrou
80% dos beneficios nos estratos Il e IV, quando a mio-de-obra empregada nesses ndo seria
superior a 30% da mio-de-obra agricola. Ou seja, nfio se atinge praticamente nada da
populagio-meta.

Os resultados desse programa, em termos de estrutura fundiaria, assemetham-se aos
demais, ou seja, a reestrutura fundiaria deixou de ser feita. Na realidade, o Projeto Sertanejo
concentrou suas agdes na construcio de acudes € pogos, ¢ na concessdo de crédito subsidiado,
destinado a financiar a modernizacdo dos processos produtivos entre os proprietarios médios e
grandes. Além disso, o maior beneficiado foi, nesse caso, a pecuéaria (Tavares, 1989).

De acordo com Carvalho (1988: 250), “O Projeto Sertanejo, apesar de alguns de seus
propésitos iniciais — criagio de condi¢des para o acesso a terra € & 4gua aos produtores rurais
que ndo dispusessem desses recursos -, acabou assim favorecendo com quase exclusividade
aos grupos politicos e econdmicos mais conservadores do Nordeste. Com o crédito subsidiado
¢ outros incentivos oferecidos pelo Projeto, esses grupos continuaram fortalecendo sua politica
de ‘legitimagio reciproca’, articulada pelo poder central, conforme assinala Marcel Bursztyn”.

Dessa forma, contraditoriamente, a estratégia adotada pelo Projeto Sertanejo serviu,
demasiadamente, para cercear as poucas possibilidades de redugdo dos problemas das secas.
E, juntamente com a do POLONORDESTE, contribuiu “para ampliar os esquemas de
valorizag#o das grandes propriedades, & custa da construgdo de obras de infra-estrutura em seu
interior {acudes e, eventualmente, pocos, mas muito pouca irrigacdo) ou fora delas (estradas
vicinais e redes de eletrificagfo rural, nem sempre utilizadas produtivamente). Com essa
valorizagdo, o que os grandes proprietarios conseguiram, na maioria dos casos, foli mais
crédito facil e barato, de custo apenas simbdlico. A propdsito, ndo tem sentido o argumento de
que a falta de crédito foi a causa do inadequado funcionamento do Projeto Sertanejo. A

escassez de recursos para crédito (de custeio ou investimento), nesse caso, foi resultado e ndo
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causa. Com subsidios tdo altos, o crédito disponivel fluia rapidamente para quem tivesse
melhor cadastro e prestigio junto aos bancos oficiais — os grandes proprietérios de terra. Por
isso mesmo € que o8 pequenos produtores nfo tinham (e continuam ndo tendo) acesso ao
crédito, especialmente o subsidiado” (Carvalho, 1988: 250).

Em termos gerais, nenhum programa implantado resolveu o problema fundiario do
Nordeste. Ao contrario, as politicas adotadas reforgaram a grande propriedade, especialmente
a pecudria extensiva. Houve uma maior concentracio de terras, com ocupagio das areas de
fronteiras, que t€m baixo grau de utilizag@io, pelas grandes propriedades pecuaristas. Dessa
forma, fecharam-se as fronteiras para as pequenas propriedades familiares. Se, por um lado, os
programas n#o priorizaram de fato a reestruturagdo fundidria, através de uma maior
distribuicdo das terras, por outro lado enfatizaram a modernizagio, a qual, ao contrario,
promoveu o aprofundamento da concentragdo da terra. O que se viu, por conseguinte, foi um
certo aumento da produtividade, como, também, a clara opglo da irrigacfio para o estrato

privilegiado de grandes produtores rurais.

2.4.1.3 Outros Programas Especiais

Além dos anteriormente citados, trés outros Programas Especiais, voltados para o
meio rural, foram criados, quais sejam: o Plano de Irrigagdo, que fazia parte do primeiro
capitulo do I PND, o Programa Especial de Apoio as populagGes pobres das Zonas
Canavieiras do Nordeste (PROCANOR), o Programa de Aproveitamento de Recursos
Hidricos (PROHIDRO) e o Programa de Emergéncia®.

O PROCANOR, criado no final da década de 1970, voltava-se para a Zona da Mata
em particular, ¢ destinava-se a melhorar as condigdes de vida e bem-estar das populagdes
pobres das areas canavieiras do Nordeste (Miranda et alii, [cal999]). “Entre suas atividades
incluiam-se: expansdio e oferta dos equipamentos coletivos e de bens e servigos aos seus
beneficiarios, suplementando até mesmo a renda das familias mais Pobres; assisténcia médica
e escolar; fornecimento de alimentos e medicamentos a gestantes, nutrizes ¢ menores de seis

anos; subsidio a compra de material de construgdo” (Tavares, 1989: 319).

% Tais programas, em funcio da menor repercussio que tiveram, ndo serfio exaustivamente analisados. Interessa
apenas, nesse Momento, compreender em que 0§ MESMOS consistiam.
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O PROHIDRO, por sua vez, foi criado em setembro de 1979, vindo a atuar a partir de
1980 através dos governos estaduais, da CODEVASF e do DNOCS. Seu principal objetivo era
armazenar agua, com a construgdo de agudes pequenos e meédios. Isso representa, de certa
forma, um retorno a “solugdo hidraulica”. Percebe-se, claramente, que o Governo Federal, face
ao impacto da seca, voltava a insistir nas velhas praticas, privilegiando, mais uma vez, poucos
beneficiarios, atraves do uso de fundos piiblicos (Tavares, 1989).

O Programa de Emergéncia, previsto na legislacio da SUDENE, destinava-se a

prestar auxilio as populagGes atingidas pela grande seca do inicio dos anos oitenta.

2.5 Reformulacie na Politica Incentivada do Nordeste: Funcionamenio do Sistema
FINOR (1974/1998)

No mesmo ano em que € lancado o II PND (1974), é criado o Sistema FINOR
(Decreto-Lei N° 376 de 12/dez/1974), cujo objetivo principal era corrigir as distorgdes
provocadas pelo Sistema 34/18, tais como a cobranga de altas taxas de captagio®’ e a demora
na implantaciio dos projetos privados. A principal mudanga em relagio ao Sistema anterior
consistia no fato de que o contribuinte, pessoa juridica localizada em qualquer parte do Brasil,
deixaria de optar por um projeto especifico. O optante, agora, apenas escothia o fundo no qual
desejava aplicar (por exemplo, FINOR, FINAM, FISET). Uma vez escolhido o FINOR, no
maximo 24% das dedugbes do imposto de renda eram revertidas para o fundo, passando o
contribuinte a ter a condi¢do de quotista do FINOR, cujo 6rgdo gestor era a SUDENE, tendo,
para tanto, o direito de posse de um Certificado de Investimento, com valor correspondente ao
total da opgﬁoﬁz (Santos, 1994).

! Segundo documento da SUDENE (BRASIL.SUDENE, 1980: 29), “Em face da escassez dos recursos, as taxas
de captagfo assumiram proporcdes inaceitdveis, inviabilizando virios empreendimentos cujos titulares ndo
tinham condigGes ou nfio queriam submeter-se ao arbitrio dos imtermediarios ¢ dos contribaintes optantes™.

%2 “Na verdade, a diferenca bdsica entre os dois sistemas diz respeito, unicamente, 3 forma segundo a qual sdo
aplicados os recursos. De fato, no “sistema 34/18° o investidor depositava seu incentivo em qualquer banco
autorizado e o valor respectivo era transferido para a matriz do BNB, onde ficava depositado em nome do
investidor, que escolhia o projeto ¢ procedia a subscrigio de agdes, ou aplicava sob a forma de empréstimo.
No ‘sistema FINOR’, o investidor recolhe o imposto ¢ o incentivo num documento @nico, cabendo ao Banco
do Brasil S/A efetuar remessas periddicas de recursos ao BNB, oade ficam depositados em nome do FINCR.

Se no sistema anterior o investidor recebia diretamente da empresa o titulo resultante da aplicagfo, no atual,
deverd procurar, junio ao BNB- ou aos agentes autorizados, o Certificade de Investimento (CT), documento
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Por sua vez, o investidor, também pessoa juridica, que pretendesse implantar ou
modernizar sua empresa no Nordeste, apds ter seu projeto aprovado, passava a ter o direito a
emitir agdes para a carteira do fundo, administrado pelo BNB, em troca de um montante
correspondente as liberagdes.

Tais acles eram, periodicamente, lancadas por uma Bolsa de Valores, em leildes
especiais. Estabelecia-se, assim, a permuta das agdes dos empresarios/investidores pelos
certificados de investimento em poder dos contribuintes/optantes.

Este novo Sistema, no entanto, ndo deixou de apresentar problemas, e , assim como o
anterior, teve sérias distor¢cdes. Uma delas é que a operagio de transformagfo, nos leildes, dos
certificados em agOes das empresas acabaria por interessar, principalmente, s empresas que
utilizavam o FINOR. Ou seja, para a maior parte dos contribuintes/optantes, os leiles
especiais eram, na pratica, inacessiveis, uma vez que o volume de certificados de investimento
que mobilizam ndo os permitia concorrer com os grandes contribuintes optantes na disputa
pelos titulos disponiveis. Assim, sé lhes restava vender seus certificados no mercado, a
cotagdes muito inferiores 4 oficial.

Nessas condigdes, as proprias empresas beneficiadas pelo FINOR recompram as agdes.
Estabelece-se, entfo, segundo Francisco de Oliveira, a transformagZo do “mercado acionario
do FINOR em um mercado cativo, na verdade uma fic¢iio do mercado de capitais” (Oliveira,
1990: 69). '

Além disso, dois outros pontos merecem ser salientados: o fato de que as agdes
tornavam-se impedidas de serem negociadas por um prazo de quatro anos e a propria
inseguranga no valor dos tftulos negociados, j4 que a grande maioria das empresas, pouco
conhecidas dos contribuintes/optantes, nfio possuiam cotacdo diaria em bolsa de valores,

levando, portanto, a ocorrer constantes desvalotizagdes das quotas dos fundos .

que comprova a sua qualidade de quotista do FINOR e, de posse desse documento, poderd utilizi-lo nas
finalidades previstas, inclusive adquirir ages de empresas beneficidrias do FINOR, nos leildes especiais que
sdo realizados nas Bolsas de Valores do Pais” (BRASIL.SUDENE, 1980; 29).

¢ Apesar dessas falhas no sistema e de algumas ineficiéncias na utilizagio desse fundo, o sistema FINOR
contribuin, de forma decisiva, para o desenvolvimento industrial do Nordeste. Ao longo de sen
funcionamento, o FINOR foi-s¢ configurando como um mecanismo favordvel as inversdes do setor privado.
Dois fatores especificos coadunariam para essa constatacfio: 1) representaria wm estimulo importante na
estratégia de alocagfo dos investimentos privados, uma vez que possibilitava a redugdo do requerimento de
capital proprio para a implantaco dos projetos; e 2) representaria, apds a implantacio dos empreendimentos,
um subsidio, pela possibilidade de os empresdrios poderem retomar, total ou parcialmente, o controle sobre as
acBes subscritas no fundo, adquirindo-as por um valor muito inferior ao dos recursos efetivamente alocados
pelo FINOR (Galvdo, 1987: 130).
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2.6 Primeira metade dos anos 80

O primeiro lustro dos anos 80 dé inicio, em nivel nacional, a uma fase de forte crise e
instabilidade econdmica, cujos reflexos pedem ser observades, também, em nivel regional. A
crise econdmica, soma-se, no Nordeste, uma grande seca que se abateu na regido, a partir de
1979.

A politica de desenvolvimento do Nordeste, tal como estabelecida no Plano de
Desenvolvimento do Nordeste (PDN), proposto pela SUDENE para vigorar no periodo de
1980 a 1985, visava a integracdo plena da regifio no processo de desenvolvimento socio-
econdmico nacional. “Acima de tudo, porém, a politica de desenvolvimento do Nordeste
intenta a elevacdo dos niveis da qualidade da vida da populagio regional. Nesse sentido,
concentrar-se-a um amplo esforco na promogdio de atividades produtoras voltadas para o
atendimento das necessidades basicas da populagio do Nordeste, a saber: nutrigio e saude,
educa¢io e capacitagio, habitagfio, seguranga, consumo de bens duraveis, emprego e renda”
(BRASIL. SUDENE, 1980: 137).

Em fungfo dessas duas grandes linhas, a politica regional estabeleceu cinco objetivos:
a) ampliagio da contribuigdo regional ao aumento da eficiéncia do sistema produtivo nacional,
b) dinamizagio do sistema produtivo regional; ¢) elevagdo da participa¢do do Nordeste nos
beneficios do progresso socio-econémico nacional; d) redugio das disparidades interpessoais e
inter-espaciais da renda; e) fomento de atividades produtoras para o atendimento do mercado
interno regional.

Com relagdio ao desenvolvimento industrial, o PDN tragou quatro diretrizes: i)
consolidar e implantar complexos industriais integrados; ii) desenvolver industrias de bens de
consumo para o mercado regional; iii} ampliar, significativamente, a participagio do Nordeste
nas inddstrias de insumos bésicos e de bens de capital; e iv) recuperar investimentos.

Na primeira metade dos anos 80, portanto, como se pode perceber, a programagio
relativa ao desenvolvimento industrial continuou na mesma linha da década de setenta, ou
seja, enfatizou a implantagdo e consolidagio de pdlos e complexos industriais. De acordo com

o PDN, deveriamr ser priorizados, emtre os programas imtegrades, o HI Péle Industrial
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Diversificado do Nordeste (Ceard), o Complexo Quimico ¢ Metalurgico (Rio Grande do
Norte), o Complexo Industrial Portuario de Suape (Pernambuco), o Complexo Cloroquimico
de Alagoas, o Complexo Industrial de Base de Sergipe € o Polo Petroquimico de Camagari.
“Verticalmente integrados, por ligagGes de natureza técnica e de producdo, mercadologica e
financeira, tendem a uma integrac@o horizontal, através de eixos de desenvolvimento que lhes
assegurem mufuo apoio, pela troca de insumos e movimentagio de recursos e de capital”
(BRASIL.SUDENE, 1980: 143).

Além desses complexos, o programa industrial conferia énfase também as induastrias
tradicionais, principalmente a téxtil, a de confecgdes, a de couros e a de calgados, que, embora
disseminadas por todo o Nordeste, concentram-se, mais fortemente, nos Estados de
Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte e Ceara. Sobressaem-se, ainda, os recursos
naturais do Maranhdo e Piaui, dos quais se destacam o babagu e a carnaiba
(BRASIL.SUDENE, 1980: 143).

Ao final desse periodo, alguns pdlos, hoje “ilhas de dinamismo” na regido, j4 se
estavam estabelecendo plenamente: o Pdlo Petroquimico de Camacari, o Pélo Minero-
metalirgico do Maranhio, o Pdlo de Fruticultura/Agricultura Irrigada de Petrolina/Juazeiro e o
Polo Téxtil/Confecgdes de Fortaleza. Sd@o, na verdade, produtos do desenvolvimento das
politicas do II PND e das politicas regionais.

Com relagio ao desenvolvimento rural, o PDN estabeleceu como diretrizes
principais: 1) elevar niveis de produgio e produtividade rurais; ii) ampliar a capacidade de
resisténcia as secas; iii) promover a reestruturacio fundiaria em areas criticas; iv) atender a
pequenos ¢ médios produtores rurais; v) ampliar a superficie 0til irrigada; vi) equacionar de
forma integrada a problematica da agroindGstria agucareira; vii) implantar unidades

agroindustriais interiorizadas; e viii) estender a fronteira agricola.

2.7 Um Balanco de duas décadas e meia

Com base no que se viu, cabe-nos, neste momento, fazer um esforgo de sintese e

compreensdo-acerca dos principais resultados obtidos.
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2.7.1 O GTDN: intencdes e resultades

O GTDN, em seu classico documento, destacou algumas questdes, consideradas
fundamentais, para a economia regional recuperar seu dinamismo e reduzir as diferengas que a
separavam do Centro-Sul do Pais. Apesar de o relatorio colocar a industrializagio como a
questdo central para a regifio sair da estagnaciio em que se encontrava, a maior parte das
propostas referia-se ao setor agricola. Entre outras medidas, destacam-se: a reestruturagio da
Zona da Mata; a irrigagiio no semi-arido; o deslocamento da fronteira agricola e colonizacio
do Maranhiio; mudanga na estrutura fundiaria.

Com relagio a Zona da Mata, apesar de esta sub-regido ndo ser objeto, no relatério do
GTDN, de uma proposta “detalhada e sistematica” (Guimar3es Neto, 1994a: 103), como o
foram o semi-arido e a industria, desempenhava papel de grande importincia na economia
nordestina. J4 na sua introdugdo, o documento salienta, entre as causas profundas que teriam
levado ao atraso secular da economia nordestina, a excessiva concentragio de renda na
economia agucareira. Acrescenta, ainda, que o setor agucareiro, que, historicamente, fora o
maior representante do setor externo nordestino, ndo era mais um segmento fundamental ao
crescimento da regifo.

O GTDN concebeu-a como uma area estratégica para maior oferta de alimentos, que
constituia um ponto de estrangulamento para o desencadeamento do processo de
industrializagio. A grande proposta para esta sub-regiio caminhava no sentido de reduzir a
area utilizada pela cana-de-agucar, liberando, desta forma, terras para a produgéio de alimentos.
Adotar-se-ia, concomitantemente, o uso da irrigagdo, o que garantiria o nivel de produgio da
cana-de-aglcar, através do aumento do rendimento e manuten¢io ou aumento dos niveis de
produgdo (GTDN, 19539).

No entanto, as transformacdes ocorridas na Zona da Mata nordestina, nesses 25 anos,
ndo alteraram os dados fundamentais do problema desta sub-regiio. Ao contrario do que se
desejava, observou-se um aprofundamento da monocultura, fruto das pressdes dos usineiros,
que contaram, além dos fortes subsidios, com o PROALCOOL. A reestruturagdo nio ocorreu.
Segundo Aratijo (1994: 146), o aumento da produgéo da cana cresce na mesma proporgiio que
a area plantada, “consolidando o monopdlio da cana sobre as terras da Zona da Mata e até
invadindo o agreste e adiando a diversificagio propesta no relatério do GTDN”. L&
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predominam, ainda hoje, fortes desigualdades de niveis de renda, além de péssimas condigGes
de trabalho.

No semi-arido, onde se previa uma radical transformacio da estrutura agrara,
inclusive para uma melhor convivéncia com as secas periddicas da regido, os rumos tomados
foram diametralmente opostos aos inicialmente pensados. A irrigagio atingiu
fundamentalmente os grandes proprietarios (0 que permitiu o surgimento de algumas éreas
produtoras de uma moderna agricultura irrigada voltada para exportagéo, como o sub-médio
Sio Francisco e o Vale do Acu), enquanto a pecudria consolidou a velha estrutura fundiaria
dessa sub-regifo nordestina. Em funcdo disso, ou seja, como a organizagdo socio-econdmica e
politica ndo se alterou, as secas continuam gerando crise econdmica e produzindo calamidade
social.

Os projetos de colonizagdo do Maranhdo iniciados pela SUDENE, cuja proposta
central era transferir nordestinos do semi-arido para produzir alimentos naquela sub-regido
ainda desocupada, sdo arquivados, com o0s governos militares. Ao invés de emigrantes
nordestinos, a antiga “fronteira agricola” nordestina (oeste baiano, Piaui e Maranh3o) passa a
ser ocupada por capitalistas do Sul e Sudeste do Pais (beneficiados pelas politicas
governamentais de crédito e infra-estrutura) para a produggo de grios para exportagéo (Aradgjo,
1994).

Com relagfio a industrializac@io, é, provavelmente, a proposta que mais sucesso
obteve, nfo obstante tenha assumido uma trajetoria diferente da originalmente pensada pelo
GTDN e dos primeiros planos da SUDENE. O processo regional de substituigio de
importagdes, voltado prioritariamente para o mercado interno e conduzido por investidores
nordestinos, ndo ocorreu. Em seu lugar, como se vera mais detathadamente adiante, o que se
viu foi que a expansio da indistria se deu através de filiais dos grandes grupos do Sul e do
Sudeste do Pais.
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2.7.2 Principais resultados das politicas de desenvolvimento regional
2.7.2.1 Politicas Agricolas;: Modernizacdo Conservadora

Em termos gerais, o que se pode dizer sobre as politicas agricolas implantadas nesses
25 anos no Nordeste € que as mesmas trouxeram uma “modernizagio sem mudangas” para a
regido. Nenhum dos principais programas implantados (PIN, PROTERRA,
POLONORDESTE ¢ Projeto Sertanejo) modificou a estrutura fundiaria da regido, no sentido
de uma maior distribuico de terras. Ao contrario, o que se viu foi que a concentragio
fundiaria, em muitos casos, aumentou. Com a ocupacdo, inclusive, de 4reas de fronteira.

Além disso, tais programas investiram fortemente na construgdo de obras de infra-
estrutura (agudes, pogos, irrigacdo, estradas vicinais, redes de eletrificag@o rural etc), que, via
de regra, privilegiaram as grandes empresas agricolas, contribuindo, desta forma, para
valorizar as grandes propriedades.

O crédito subsidiado, por outro lado, destinado a financiar a modernizagio do
processo produtivo, ao atingir fundamentalmente os grandes proprietarios de terras, foi mais
uma estratégia que favoreceu os grandes grupos conservadores da regido, atuando como
reforco as desigualdades sociais.

Outra questiio que merece ser salientada é que tais programas enfatizaram bastante a
modernizacdo, atuando, nfo como um elemento de enfrentamento, mas, sim, de refor¢o a uma
organizagdo da producdo j4 existente.

Com relagdio & pecuaria, presente na grande propriedade do agreste e sertdo
nordestino, o que se viu foi um certo favorecimento a pecudria extensiva e semi-extensiva. Isto
provocou uma reducio da producio de alimentos e aumento da emigracfio rural. Houve uma
maior concentragdo de terras, com ocupagio das areas de fronteiras pelas grandes propriedades
pecuaristas. Dessa forma, fecharam-se as fronteiras para as pequenas propriedades familiares.

A irrigacdio instituida, por sua vez, atingiu uma parcela muito pequena da populagédo
(fundamentalmente os médios e grandes proprietarios rurais), uma vez que se mostrou
altamente intensiva em capital, numa regifo com excedentes estruturais de m#o-de-obra. Por

outro lado, em termos de criagio de oportunidades de emprego na agricultura, néo foi eficaz.
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Em termos gerais, entdo, pode-se afirmar que nenhum programa implantado, sequer
de longe, resolveu o problema fundiario do Nordeste. Ao contrario, os programas nao sé ndo
priorizaram de fato a reestruturagio fundiaria, como enfatizaram a modernizag@o, promovendo
o aprofundamento da concentracdo da terra. Estabeleceu-se, portanto, uma modernizago

conservadora, ou seja, uma modernizagio sem mudangas.
2.7.2.2 Politicas Industriais: A “Neva Indistria” do Nordeste

Ja com relagdo as politicas industriais (fundamentalmente os incentivos fiscais da
SUDENE e o I PND), implantadas nesses 25 anos no Nordeste, houve mudancas (estruturais)
mais significativas. A industria que se estabeleceu na regido tem algumas particularidades, que
merecem ser salientadas.

Os incentivos fiscais da SUDENE, quando foram criados, mostraram-se bastante
atraentes para as empresas do Centro-Sul do Pais, por duas razdes fundamentais: em primeiro
lugar, o Pais atravessava, naquele momento, uma crise, e as empresas do Centro-Sul se
encontravam com ociosidade da capacidade instalada e alta capacidade de acumulagio de
capital, e, portanto, desejavam novos mercados nos quais pudessem investir o capital
disponivel, em segundo lugar, o sistema tinha excepcionais condicdes de rentabilidade do
capital.

Em conseqiiéncia disso, as empresas do Centro-Sul do Pais, principalmente de Sio
Paulo, rapidamente avangaram para o Nordeste. E, uma vez que o capital local nio estava em
condi¢des de concorrer com o grande capital nacional, estava garantida a viabilizagio da
expansio oligopolista da indistria nacional.

Dessa forma, através da “correia de repasse” (Oliveira, 1981), passa a se dar, ao
contrario do que pretendia © GTDN, uma presenga marcante do capital extra-regional na
regifio, devido & propria sistemdtica adotada pelo Sistema 34/18-FINOR, que privilegiava os
grandes grupos industriais®® Com isso, ocorre ums reprodugiic dos grupos industriais

nacionais no Nordeste, e as principais empresas instaladas no Sudeste passam a ser principais

5 As maiores empresas eram as que conseguiam obter mais recursos deduzidos do sistema, por serem as que
pagavam maiores volumes de impostos ao fisco e que, portanto, dispunham de mais recursos para
investimentos. Como afirmam Oliveira e Reichstul (1973: 154), “O mecanismo &, por definicio,
concentrador: embora todas as pessoas juridicas do pais possam fazer uso dele, ¢ claro que “umas podem mais
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que outras™”.
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também no Nordeste.

Na década de 70, a “Nova Industria” do Nordeste, que havia dado seus primeiros
passos na década anterior, comega a se tornar mais forte na regifio. Nesta fase, no entanto, as
empresas ndO mais apresentam, como ocorrera no periode anterior, ociosidade da capacidade
instalada. A saida que se aponta é, portanto, o investimento em insumos basicos, estimulado
pelo II PND, que visava & ampliagio da base produtiva industrial e & maior
complementaridade inter-regional.

Dessa forma, comegam a caminhar para o Nordeste indastrias “pesadas”, ao contrario
do periodo anterior que se caracterizara por ser uma industria eminentemente “leve”. A
industria nordestina, como se pode ver na tabela I, vai, paulatinamente, deixando de ser uma
atividade fundamentalmente produtora de bens de consumo n#o-duraveis para se especializar
(ndo s6 em fungio do mecanismo de incentivos fiscais, mas também em fungio das politicas
do I PND), cada vez mais, devido ao papel complementar que a regido assume no conjunto da
indistria nacional, em bens intermedidrios (metaltrgica e, principalmente, quimica), 0s quais
passam a ser implantados sob o controle dos grupos privados do Centro-sul e estatais.

Para se ter uma idéia da forga crescente apresentada pelo setor de bens intermediarios,
vejam-se os censos industriais. Em 1949, o setor de bens intermediarios respondia por 16,2%
no VTI da Regido. Em 1985, o setor passa a responder por 49,3%, ou seja, quase a metade de
todo o VTI regional. Isso significa que 0 mesmo mais que triplicou sua participagio durante o
periodo correspondente. Além disso, se levar-se em consideragdo que a industria do Nordeste,
como um todo, apresentou um elevado nivel de crescimento, percebe-se que o setor de bens
intermediarios obteve taxas de crescimento elevadissimas (Oliveira Janior, 1999).

Na realidade, todo o segmento ‘novo’ (Bens Intermediirios e Bens Duriveis de
Consumo) da “Nova Indistria” regional foi, predominantemente, implantado com o capital de

grupos econdmicos de-fora da regifio- (inclusive internacionais), tanto-piblico como privado.
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Tabela 1
Nordeste
Estrutura do Valor da Transformacio Industrial, segundo os usos — (%)
1949/1985
SUBSETORES 1949 1960 1970 1975 1980 1985
Bens dz Consumeo nio durdveis 82,5 65,7 574 46,6 36,4 41,0
Bens Intermedisrios 16,2 311 34,9 41,9 50,2 493
Bens de Capital e de Consumo durdveis 1,3 3.2 7.7 11,5 13,4 9,7
Total 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0 100,0

FONTE: FIBGE. Censocs Industriais 1950, 1960, 1570, 1975, 1980, 1983,

Assim, ao perder o dominio quase exclusivo que mantinham na indastria regional, os
investidores nordestinos concentram seus capitais sobretudo na industria de bens de consumo
ndo-duraveis, na qual estdo os géneros industriais tradicionalmente presentes na regifio. Ficam
nas mios dos investidores nordestinos, sobretudo, os segmentos cujos processos produtivos
sdo mais simples e tradicionais, como o da madeira, couros ¢ peles ¢ minerais nio-metalicos.
Na indastria de Bens de Consumo Duraveis e de Capital os grupos regionais estdo
praticamente ausentes (Guimardes Neto e Galindo, 1992). Como afirma Aratjo (1993: 146),
os dados da pesquisa da SUDENE (SUDENE-BNB, 1992) mostram que “ {...) a expansfo
industrial recente ndo ¢ produto da acfo de investidores regionais que, contando com 0 apoio
dos incentivos, diversificaram sua produgdo, ampliaram ou modernizaram suas empresas ou
abriram novas unidades produtivas. Ao contrario, a maioria das empresas incentivadas fazia
parte de grupos econdmicos (regionais ou ndo). Além disso, a pesquisa constatou que o0s
grupos extra-regionais dirigem e controlam os empreendimentos de maior porte da indastria
incentivada. Os empresarios nordestinos concentram seu controle sobre os empreendimentos
de menor porte e destinados a produzir bens de consumo nio-duraveis. Mas, na produgio de
bens intermediérios e bens de consumo duraveis, é grande o controle do capital por grupos
privados ou por sistemas de empresas estatais, com sede no Sul e Sudeste”.

O crescimento do setor de bens intermediarios no Nordeste reflete, na realidade, o
esforgo de industrializagio empreendido na regifio através dos incentivos da SUDENE. Como
se pode perceber através da tabela 2, entre 1963 e julho de 1985, 57,2% dos recursos liberados
pelo Sistema 34/18-FINOR para a Industria destinaram-se ao setor de bens intermediarios. E
dentre os ramos de atividade destaca-se o quimico (21,2%), o que se deve, fundamentalmente,

ao polo petroquimico de Camacari, grande recebedor dos incentivos fiscais.
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Tabela2
Nerdeste
Sistema de Incentives Fiscais
Recursos Liberados para o Setor Industrial (de 1963 a julho de 1985} — (%)

INDUSTRIAIS PARTICIPACAO (%}
A. Bens de consumo ndo-durdveis 31,3
Mobilidgrio 15,5
Teéxtil 5.9
Vestudrio/Calcados 7.0
Produtos Alimentares 1.3
Bebidas 0.4
Editorial/Grifica 0,7
Farmac&utico/Veterindrio 0,5
Perfumaria, Sabébes e Velas 03
B. Bens Intermedidrios 572
Minerais Ndo-Metdlicos 104
Metahergia 14,1
Borracha L9
Couros e Peles 1.8
Papel/Papeldo 4,8
Madeiro 1.5
Quimica 211
Mutérias Plisticas 16
C. Bens de capital ¢ bens de consumo durdveis 11,2
Mecénica 33
Material Transporte 1.2
Material Elétrico e de Comunicagdes 49
Mobilidrio 0,6
Diversos 1.2
Total 10400

Fonte: O Sistema FINOR: Resultados e Sugestdes de Aperfeigoamento, Recife, SUDENE & BNB, 1986,

Com a concentracdo dos incentivos no setor de bens intermediarios, ocorreu também,
como era de se esperar, uma concentracio da producfio industrial neste setor. Como se pode
ver na tabela 3, em 1986 praticamente 60% do valor da produgio industrial do setor de bens
intermediarios pertenciam a empresas beneficiadas pelos incentivos administrados pela
SUDENE®. Além disso, 51,2% da producdo total da industria provinham de industrias
pertencentes a0 sistema 34/18 — FINOR.

Por outro lado, em relagdo ao emprego, percebe-se que a indastra incentivada
respondia por 1/3 (33,9%) do total dos empregos gerados no setor™®, cifra que alcanga 38,9%
no setor de bens intermedidrios. Particularmente em alguns ramos industriais, observa-se uma

grande participagdo do emprego da indstria incentivada do FINOR: no setor de bens

% Como bem salienta Arafijo (1995b: 130): “A *nova’ industria financiada pelos incentivos da SUDENE tem esse
perfil: foram os segmentos produtores de insumos que receberam a maior parte dos recursos provenientes do
sistema 34/18-FINOR”™.

% Segundo Guimardes Neto (1989: 85), “Em suma, a indistria incentivada, apesar de corresponder 2 um namero
relativamente pequenc de estabelecimentos no quadro do setor industrial da regifio, representa uma parcela
significativa do emprego gerado ¢ uma fraco ainda mais importante do valor da producio. Nao ¢ exagero
afirmar-se que §¢ Irata de um novo segmento, ou Como comumente se denomina, de uma nova inddstria que
se somou 4 industria tradicional, anteriormente existente”™.
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intermediarios, destacam-se os ramos de papel e papeldo (79,7%), metalargica (76,6%) ¢ de
borracha (74%); no setor de bens de consumo n3o-duraveis, sobressaem-se os ramos de
perfumaria, sabdes e velas (70,3%), téxtil (68,3%) e o farmacéutico e veterinario (60,6%); € no
setor de bens de consumo duraveis e de capital, destacam-se os ramos de material elétrico e
comunicagdes (67,2%) e o de diversos (62,3%), que incluem os servi¢os de apoio industrial.

Portanto, ndo pode ser desprezada a importincia da inddstria incentivada na regido.

Tabela 3
Nordeste
Participagio do Emprego e do Valor da Produgiio da Indiistria Incentivada na Indistria Regional - 1986
GRUPOS £ GENEROS DE INDUSTRIA PESSOAL EMPREGADO (%)  VALOR DA PRODUCAO INDUSTRIAL
28} (1)
1. Indiistria Extrativa Mineral 3,3 13,4
2. Indiistria de Transformagio 24,7 51,7
A. Bens de consumo niio-durdveis 326 38,2
Mobilidrio 7,8 123
Farmacéutico/Veterindrio 60,6 137.7
Perfumaria, Sabies ¢ Velas 0.3 61,6
Teéxtil 68,3 64,7
Vestudrio/Culgados 576 68,0
Produtos Alimentares 15,5 20,9
Bebidas 41,7 783
Fums 9.9 59
Editorial/Grdfica 6.3 154
B. Bens Intermedidrios 339 599
Minerais Ngo-Metilicos 18,8 86,1
MesaEirgica 76,6 78.4
Madeira 2,2 27
Papel e Papelio 79,7 60,3
Borracha 74.0 74,1
Couros ¢ Peles 42,8 a4,7
Quimica 53,0 53,0
Prodwtos de Matérias Plisticas 56,9 96,7
C. Bens de capital e consumo durdveis 330 47.8
Mecérnica 192 274
Muterial Elétrico e de Comunicagies 87,2 82,3
Material de Transporte 417 246
Diversos 62,3 1047
3. Total 339 51,2

Fonte: [BGE — Censo Industrial de 1985 e Pesquisa Industrial SUDENE/BNE - 1988 (SUDENE/BNB, 1992: 29),

(1) Percentuais calculados a partir de valores a pregos de 1986. Os dados do Censo Indusirial foram inflacionados para efeito de
compatibilidade com os da Pesquisa, coletados em 1986, Por razdes metodologicas, ou de erre de coleta de pregos, alguns géneros
apreseptaram percentuais acima de 100%.

Com isso, pode-se perceber que, apesar da incontestivel importdncia que os
incentivos fiscais tiveram para o crescimento industrial da regifio, a indastria que ai se
estabeleceu foi bastante diferente da originalmente pensada pelo GTDN, que pretendia
incentivar na regifio a criagdo de um parque autdnomo, fundado em uma indistria de base, de
forte poder germinativo, elevada capacidade dinamizadora interna, e fortemente ligada & base

de recursos da regio Nordeste-(Guimardes Neto, 19896).
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Em primeiro lugar, deve-se salientar que o processo regional de substituicdo de
importagdes, voltado prioritariamente para o mercado interno ¢ conduzido por investidores
nordestinos, nfio ocorreu. Em seu lugar, o que se viu foi que a expansio da indastria ocorreu
através de filiais dos grandes grupos do Sul e Sudeste do Pais. Em conseqiiéncia, o surgimento
de uma classe empresarial local, com espirito empreendedor, aconteceu de uma forma muito
limitada, sendo mais presente, segundo pesquisa da SUDENE (SUDENE/BNB, 1992), nos
Estados do Ceara e Rio Grande do Norte.

Em segundo lugar, a industria que se estabeleceu na regifio especializou-se no setor
de bens intermedidrios. Dessa forma, a economia nordestina continuou atuando de forma
complementar 2 economia do Centro-Sul, como ja fazia quando da fase da articulagdo
comercial. Ou seja, a economia nordestina, apesar de ter avancado no seu processo de
industrializag8o, ao assumir um papel de complementaridade a economia do Centro-Sul, ndo
deixou de depender do nicleo hegemdnico do Pais. Em tltima instincia, “o sistema de
incentivos fiscais, criado para permitir a expansdo da industria nacional, terminou por
transferir o carater complementar da economia local também para a industria, ja que foi

montado de forma a transferir capitais do Centro-Sul para o Nordeste” (Oliveira Janior, 1999).
2.7.3 Principais Transformacdes na Estrutura Econdmica Nordestina

Neste momento, pergunta-se at¢ que ponto o esforgo empreendido na regido, nesses
25 anos de politica de desenvolvimento regional, modificou a realidade econdmica nordestina.
QOu seja, teria a economia do Nordeste retomado uma dindmica de crescimento, rompendo a
estagnacdo em que se encontrava a regido quando da elaboragdo do GTDN?

Nio ¢ exagero afirmar que esse periodo foi uma época sem precedentes na histéria
econdmica do Nordeste, em que a regido apresentou a mais elevada taxa média de crescimento
do PIB no Pais. A excegdo da fase do “Milagre Econdmico”, em todos os demais periodos a
regido ou acompanhou ou apresentou dinamismo superior & meédia do Pais. Como afirma
Aratjo (1995b: 127.), “A comparagiio do ritmo de crescimento da produgdo no Nordeste com
o do Pais mostra claramente que o comportamento prevalecente até os anos 50 ndo se reitera
nas décadas seguintes. Nos anos 60 e 70, as atividades produtivas do Nordeste acompanharam

o ritmo de crescimento- da producdo nacional e, na Gltima década, apresentaram dinamismo-
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superior @ média brasileira”.

Em termos de participa¢io do PIB, percebe-se, de acordo com a tabela 4, que, entre
1970/1985, houve uma ampliagdo da participagiio da regifio Nordeste na composi¢io do PIB
do Brasil. Em 1970, o Nordeste participava com 11, 7%, e, em 1985, passou a representar
13,7% do PIB do Pais. Deve-se salientar, ainda, que este aumento se deve fundamentalmente
ao setor industrial (em 1970, correspondia a 7,0% e, em 1985, passou a 12,0%) e, em menor
grau, ao setor de servicos (aumentou de 12,2% para 13,5%, no periedo). O setor agropecuario

registrou uma pequena queda {(de 20,9% para 20,6%).

Tabela 4
Brasil
Participagio das Regides no PIB a custo de fatores, por atividade econémica
1970/1985
TOTAL GERAL AGROPECUARIA INDUSTRIA SERVICOS
rEGIOES [1970 1975 1980 1985 [ 1970 1975 1980 1985 | 1970 1975 1980 1985 | 1970 1975 1980 1985
Norte 22 21 33 41| 41 37 357 &5 L1 13 32  41f 23 22 30 3§
Nordeste 11,7 1L} 120 13,7f 209 198 195 2086] 70 75 93 120] 122 11,5 126 135
- Maranhdo 08 07 68 10f] 28 26 26 21F 02 o2 04 o02] 07 07 08 10
- Pioui 04 04 04 o04f 09 09 08 08] 01 01 02 62] 04 04 04 05
- Ceard 14 13 1,5 1,70 22 23 23 24| o2 o3 L1 12] 16 14 1B 20
-RisGNerte] 05 06 06 09} 08 16 08 09{ 03 04 05 10} 06 06 07 08
- Paraiba 07 07 o7 o7} 15 16 11 13] 03 04 04 o0a] 07 06 08 08
Pernambuco | 29 27 25 24} 33 28 27 27 21 22 20 20] 33 38 29 26
- Alagoas 6,7 &6 07 07 15 14 15 16 04 04 04 os| 07 06 07 07
- Sergipe 04 04 04 07] 07 o6 07 07| 04 03 03 08| 04 04 04 05
- Bahia 38 37 43 s2fF 7o 65 65 gi| 25 26 39 52f 38 38 41 45
Sudeste 655 648 623 591} 342 321 347 383] 791 753 690 658] 652 652 625 582
Sul 167 179 170 17,1} 334 361 295 271| 120 148 162 157] 156 159 150 162
Cemtro-OQeste | 39 41  sa 6ol 74 83 307 750 09 11 22 24| 47 52 70 86
Brosil 1000 1000 1000 100,06} 1000 1000 1000 100011000 1000 1000 1000}100,0 100,0 1000 1000

Fomte: Brasil, IBGE; Nordeste, SUDENE.

No entanto, como se pode perceber, a economia nordestina, apesar do crescimento
dos setores Industrial e de Servigos, continua sendo relativamente mais importante, no
conjunto do Pais, pelo setor Agropecuario, que representava, em 19835, 20,6% do PIB
Agropecuario do Pais.

Acompanhando a tendéncia global da regido, a maioria dos Estados ganhou posi¢io
relativa na produgdo do Pais, nas duas ltimas décadas, com excecdo de Pernambuco (que
reduziu sua participagdo de 2,9% para 2,4%), e Piaui, Paraiba ¢ Alagoas, que mantiveram a
mesma participag&o. Pernambuco, no entanto, continua tendo a segunda maior base industrial
da regifo. O Estado que mais se destacou foi a Bahia, que elevou sua importancia relativa no
PIB brasileiro-de-3,8% para 5,2%, entre 1970 ¢ 1985, o que se-deve, principalmente, ao Polo
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Petroquimico de Camagari.

Trés fatores fundamentais teriam levado Pernambuco (um Estado que desempenhou,
historicamente, um papel de grande relevincia na economia da regifo) a diminuir sua
participacio no contexto regional. Em primeiro lugar, o Estado nfo dispunha, no periodo
compreendido, de uma base de recursos naturais importante para participar do movimento de
desconcentragdo industrial. Em segundo lugar, a politica de incentivos fiscais da SUDENE, a
partir de 1969, foi bastante prejudicial para a economia pernambucana, através da introdugio
de um sistema de ‘faixas’ (com tratamento privilegiado a faixa A, que excluia Recife), cujo
diferencial dificultava a localizagdo de industrias téxteis na Regifio Metropolitana do Recife.
Isto faz com que Pernambuco perca para o Ceara grande parte do moderno parque téxtil e
varios estabelecimentos de tecelagem e confecgdes. Em terceiro lugar, nas altimas décadas, “a
medida que avanga o processo de integragdio produtiva do Brasil, que o mercado interno
consolida sua estruturagdo em bases crescentemente nacionais, que as ligacOes rodoviarias e as
modernas telecomunicagbes aumentam acessibilidade entre pontos distantes do territério
nacional” (Aragjo, 1995b: 140), a Regifio Metropolitana do Recife perde importincia como
pélo intermediador, de entreposto atacadista.

Comportamento similar verifica-se para o PIB regional. Como se pode comprovar na
tabela 5, quase todas as economias estaduais ganharam, no periodo 1970/1985, importincia no
conjunto da base produtiva instalada no Nordeste (com destaque para Bahia, Ceara e

Maranh#o), enquanto Paraiba e Pernambuco perderam posicéo relativa.

Tabela 5
Nordeste
Participaciio dos Estados no PIB a custo de fatores
1976/1985
1970 1975 1980 1985
ESTADOS Total % Total % Total % Total %

Maranhéo 1347 63 7036 6,1 105.554 6,3f  12.820347 6,5
Piaui 676 3,2 3830 33 53.996 3,5 7.263.075 3,7
Ceard 2.604 12,2 13310 11,5 204.601 13,3 27.185.163 1338
Rio Grande do Norte 993 46 5719 49 84.649 5,5 10.614.819 54
Paraiba 1.381 6,5 7203 62 85.149 5,5 10.911.404 56
Pernambuco 5.263 246 25649 22,1 316.959 20,5 34.704.015 17.7
Alagoas 1175 5.5 6565 5,7 84.520 55 12.775.878 6.5
Sergipe 839 39 4344 38 65.291 42 10.062.548 5,1
Bahia 7.092 332 42.160 36,4 542.943 352 70.122.684 35,7
Novdeste 21370 1000 115.816 100,0 1.5343.702  100,0] 196450933 1000

Fonte: SUDENE/DPG/PSE/Grupo de Contas Regionails ¢ FIBGE.

Deve-se salientar, ainda, que, entre 1970 e 1985, as bases produtoras dos Estados

z

PHEIL koo
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nordestinos mostraram algumas alteragOes importantes, principalmente aqueles Estados que
tinham uma pequena base econdmica e que foram beneficiados com as politicas de
desconcentragéo do II PND. Com relagdo ao setor industrial, nos pequenos Estados da regifio,
particularmente Sergipe, Rio Grande do Norte, Alagoas, a producdo industrial ganhou forte
relevincia. O aumento do setor industrial nesses Estados € reflexo da politica de
desconcentragdo industrial do II PND, cuja principal énfase recaiu na implantagio de polos e
complexos industriais: Complexo Industrial Integrado de Base de Sergipe, Complexo
Quimico-metalargico do Rio Grande do Norte; e Pélo Cloroquimico de Alagoas, além do 11
Pélo Industrial Diversificado do Nordeste (Ceara).

No que se refere ao setor servigos, verifica-se uma tendéncia geral ao aumento do
peso relativo das atividades tercidrias nas economias estaduais, 0 que se deve, principalmente,
a urbanizagdo e ao aumento do gasto piblico. A participagio do setor agricola, por sua vez,
diminuiu em praticamente todos os Estados, devido, em parte, & seca do inicio dos anos 80
(1979-83). O Estado da Bahia conseguiu ser, mais uma vez, excegio. Segundo Araujo (1995b:
141,), “o dinamismo agroindustrial do oeste compensou os efeitos negativos da seca que
ocorreu a leste do Rio Sdo Francisco™.

Nas relagbes comerciais com o mercado internacional, verifica-se que, entre 1975 ¢
1985, o Nordeste, acompanhando a tendéncia verificada no Brasil, procurou ampliar suas
articulagdes com o comércio exterior. O dinamismo da regifio, no entanto, foi inferior ao do
Pais como um todo.

O Brasil aumentou o valor de suas exportagBes em mais de 8 vezes, passando de US$
2,7 bilhdes para US$ 22,9 bilhSes, entre 1975 e 1985. No mesmo periodo, as exportagdes de
todas as regides brasileiras cresceram muito®’.

O Nordeste aumentou significativamente o valor de suas exportages (em mais de
seis vezes), apesar de a regidio haver diminuido sua participagio relativa no Pais (de 14,61%
para 11%). Alguns Estados nfo acompanharam o ritmo de crescimento do Pais em geral,
particularmente do Sudeste: Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas. Os
Estados que mais intensificaram seus lagos econdmicos com o mercado internacional sdo:
Sergipe, que aumentou suas exportagdes em 46 vezes, Maranhdo (aumentou 20 vezes) e Piaui

(aumentou 11 vezes).

57 Sobre 0 assunto, ver Pacheco (1998) € Souza (1997):
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O Estado da Bahia destaca-se mais uma vez: nio s6 porque acompanhou o padro
nacional, aumentando o seu valor exportado em mais de 9 vezes (de USS$ 175,42 milhdes para
US$ 1,63 bilhdo), mas porque aumentou sua ja predominante importéncia no total vendido

pela regido no mercado internacional (Tabela 6).

Tabela 6
Brasil
Valor das Exportacies e Participacio Relativa
1970/1985
EXPORTACOES
1970 1973 1980 1985
REGIOES US$ 1,00 %- LSS 1,60 % }  USS1.00 % US$ 1,60 %
Norte 86.717.648 3,12 198.060.024 2,60 595,515.669 3,44 538.845.071 2,35
Nordeste [ 406.596.237  1461] 1476568294 1940} 7796271924 13.27] 2.525.629.405 11,00
- Maranhdo 4.123.294 0,15 5.688.730 0.07 11.810.223 0,07 $2.689.110 0,36
- Piani ' 1.677.647 0,06 6.074478 0.08 17915302 0,10 18.778.179 0,08
- Ceard 52.286.11%8 188 76.567.805 1,0t 156223683 0,90 216.093.658 0,94
- Rio G. do Norte 8.557.412 031 22.812.794 0,30 54893726 0,32 42.659.013 0,19
- Paraiba 14.428.471 0,52 28.923.275 0,38 47618910 028 A7.847.150 0,21
- Pernambuco 94.859,765 3,41 441,799 466 5,20 478.113.615 276 261.653.681 1,14
- Alagoas 54.537.177 1,96]  362.532.742 4,76 427.104.255 247 189.156.609 0,82
- Sergipe 705.882 0,03 7.573.840 0,10 1.297.088 0,01 30.478.295 0,13
- Bakia 175.420.471 630] 524505171 685 1.101.845.722 636 1.636.273.710 7,13
Siedeste 1.587.104.430  57.04] 3.802.227.698 4995 10.168633967 58731 14284.033260 6221
Sul 691.849.412  24.86] 2095066402 27.52] 4199664272 2426 5.495.534.076 23,94
Centro-Oeste 10.184.941 0,37 39.723.014 0,52 52767659 0,30 115.928.194 0,50
Brasil 2.782.452.668 100,00f 7.611.645432 100,000 17.313.403.491 100,00] 22959970006 100,00

FONTE: CACEX - Banco do Brasil 8/A e FIBGE - Anudrios Estatisticos

Com relagdo as classes dos produtos exportados, o Nordeste, no periodo estudado,
passa a seguir a tendéncia geral da economia brasileira, ou seja, os produtos béasicos perdem
importincia ¢ as suas relagdes comerciais com o resto do mundo passam a se dar cada vez
mais através da venda de produtos semimanufaturados ¢ manufaturados.

Como se pode ver pela Tabela 7, os produtos basicos, que em 1975 representavam
70,6% da pauta nordestina, diminuem bastante sua importancia, representando, em 1985,
apenas 32,7%. Trajetoria inversa tém os produtos semimanufaturados e manufaturados, que
representavam, respectivamente, 16,1% e 12,9% na pauta nordestina, e aumentam seu peso
relativo para 20,4% e 46,0%, em 1985.
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Tabela 7
Brasil
Distribui¢dio percentual das Exportacdes por Classes de Produto
1975/1985
1975 1980 1985
REGIAO/ESTADO BAS. SM. MAN. OUT. | BAS. SM MAN. OUT. | BAS. 8SM. MAN. OUT.
Norte 756 17 159 o7 451 204 340 05] 600 161 237 G2
Nordeste 706 161 129 04| 537 216 240 07 327 204 460 09
- Maranhdo 731 55 2.2 02] 602 55 343  G8f 26 TS 198 0l
- Pigui 158 615 225 00 335 389 296 00f 113 275 612 60
- Ceari s44  28% 172 03] 665 21,0 123 02 685 104 199 10
- Rio Grande do Norte 81,7 63 1,7 o3| sng 77 245 00 s14 0 93 393 00
- Paraiba 425 23 51,7 35 190 68 741 00] 268 33 696 04
- Pernambuco 61,0 225 164 01] 555 36 408 62 266 14 TL7 03
- Alagsas %4 00 36 00f 984 00 16 00 722 31 242 00
- Sergipe 786 00 214 000 20 70 9Lt 00f 65 00 935 00
- Bahia 646 21,2 135 07 350 391 245  14f 262 250 475 12
Sudeste 408 92 478 23] 223 115 643 L9 182 114 691 13
Sul 664 116 3210 10 s22 128 335 15| 430 91 499 10
Centro-Oeste 624 28 345 02 442 362 196 00| 583 221 196 00
Brasil 547 112 328 14 346 136 503 16l 2656 120 600 12

Fonie: CACEX - Banco do Brasil S/A

2.8 Da concentracio a desconcentracio produtiva

A partir do momento em que comega a se consolidar a industria nacional no Brasil,
até o final do periodo ora estudado (1985), podem-se identificar duas fases no processo de
desequilibrios regionais de desenvolvimento.

A primeira fase ¢ de concentragdio da atividade econdmica, e corresponde ao periodo
que vai de 1950 a 1970%. De fato, como assinala Diniz (1995a: 5), “o processo histérico do
desenvolvimento econdmico brasileiro levou a uma forte concentragio geografica da producgio
em poucos estados e regides e, consegientemente, da renda”. Este periodo € de expansdo da
economia nacional (2 excecdo do interregno dos anos criticos da primeira metade da década de
60). E nessa época que a concentragio econdmica alcanga o seu ponto mais alto no Sudeste,
em particular no Estado de Sdo Paulo, e que as diferengas entre os padrdes de vida variavam
enormemente entre as regides.

A segunda fase, por sua vez, ¢ de desconcentragio da atividade econdmica e

corresponde, em termos gerais, ao periodo compreendido entre a primeira metade dos anos 70

% Na realidade, esse periodo inicia-se antes, mas, para o presente trabatho, interessa verificar a partir do momento
em que comegam a ser defendidas as politicas de desenvolvimento regional no Pais (década de 50).
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¢ a primeira metade dos anos 80, época em que os projetos do II PND estiio maturando. Nessa
fase, observa-se uma certa convergéncia dos niveis de renda entre as regiGes. Na visdo de
alguns autores, teria havido um processo de “Reversdio da polarizagiio” (Diniz, 1995a;
Guimarées Neto, 1997a)%.

Esse periodo ¢ de desaceleragiio econdmica e tem seu inicio apds o ciclo expansivo
dos anos 1967-73 (auge do Milagre Econdmico), quando ganham destaque as politicas
regionais de desenvolvimento destinadas as regides menos industrializadas do Pais, bem como
politicas setoriais, que passam a promover a localiza¢io de atividades econdmicas nas regides
periféricas. Ou seja, o periodo de desconcentragio produtiva no Brasil tem inicio na fase de
desaceleragio da segunda metade dos anos 70, quando, embora registrando taxas de expansio
menores que na primeira metade, a economia brasileira ainda cresce a taxas razoaveis, e
continua na primeira metade dos anos 80, periodo de crise, instabilidade e estagnagio
econdmica. E importante destacar que nesse qiiingiénio os efeitos negativos da crise se
concentraram na atividade industrial, localizada, em grande parte, na regido de maior
importdncia econdmica (o Sudeste, principalmente Sdo Paulo) (Guimardes Neto, 1997a).

E, portanto, nesse periodo (1970-1985) que as regides menos industrializadas
conseguem aumentos relativos na sua participaciio no produto interno da economia, como
pode comprovar-se através da Tabela 8. Inicialmente, o que se vé, com relacdo ao Nordeste, é
que a regifio, entre 1939 e 1970, diminui sua participagio relativa (de 16,7% para 11,7%), ao
passo que o Sudeste apresenta aumentos consideraveis (de 63,3% para 65,1%). Considerando-
se os anos de 1970 a 1985, verifica-se que todas as regides do Pais ganham participago
relativa no PIB, 4 excegdo do Sudeste, que registra um declinio da sua participacio: de 65,5%
para 59%. No Nordeste, o que se constata € que a regido passa de uma participagdo de 11,1%
para 13,7%.

% Segundo Cano (1985) e Pacheco (1998), houve uma desconcentracdo espacial da produgdo, mas ndo a
“Reversio da polarizago”. Para ele, o Centro-Sul do Pais, em especial Sfo Paulo, continuou comandando a
economia brasifeira.
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Tabela 8
Brasil
Participaco das Regides no PIB a custo de fatores
1939/1985
REGIGES 1939* 1949* 1959* 1970%+ 1975%+ 1980%+ 1985* ¥

Norte 2,6 1,7 2,0 2.2 2.1 33 4,1
Nordeste 167 13,9 144 11,7 11,1 12,0 13,7
Sudeste 63,3 67,6 65,1 65,5 64,8 62,3 59,1
Sul 153 15,1 162 16,7 17,9 17,0 17,1
Centro-Oeste 2,1 1,7 2,3 3,9 4,1 54 6,0
Brasil 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 1000 100.0

Fonte: *FGV e FIBGE (Cano, 1997). ** IBGE ¢ SUDENE.

Esse processo de desconcentragio ocorre sobretudo na industria de transformacgio
(Tabela 9), que passa a marcar, a partir de 1975, uma presencga maior nas economias regionais
menos industrializadas. O Nordeste aumenta sua participagio no valor da transformagdo
industrial de 6,6% para 8,6%, entre 1975 e 1985. Com relagio ao Sudeste, sua participa¢do cai
vertiginosamente, entre 1970 (80,7%), 1975 (76,3%), 1980 (72,6%) e 1985 (70,8%)70. Tais

perdas correspondem a ganhos relativos em todas as demais regides.

Tabela 9
Brasil
Indiastria de Transformagfio: participacio regional no valor de transformagio industrial
1939-1985
REGIOES 1939 1949 1939 1970 1975 1980 1985

Norte 1,1 0,7 09 0,8 1.3 2,4 2,5
Nordeste 10,9 2.1 6,9 5,7 6.6 8.1 86
Sudeste 74,1 76,5 793 80,7 763 726 70,8
Sul 13,5 132 12,3 12,0 148 158 16,7
Centro-Oeste 0.4 0.5 0.6 0,8 1,0 L1 14
Brasil 100,0 16¢,0 100,0 100,0 1000 1000 100,0

Fonte: FIBGE - Censo Industrial {Cano, 1997}

De fato, as mudancas mais significativas decorrentes do processo de desconcentra¢go
econdmica do Pais ocorreram no setor industrial. No caso nordestino, pode-se observar o
avango de industria de bens intermedirios (Tabela 1), cujo valor da transformacio industrial
salta de 34,9%, em 1970, para 49,3%, em 1985, devido, sobretudo, & montagem do complexo
petroquimico de Camagari, na Bahia. Aliado 2 isto o que se viu foi que, em todas as regides, a
participagdo relativa do setor agropecuério apresentou uma queda, “ndo obstante ocorreram

transformagdes significativas no seu interior, mesmo em regides mais atrasadas

7® Segundo Guimardes Neto (1997), a participagio do Sudeste no VT, para o ano de 1985, atinge 66,8%, & nio
70,8%, conforme afirma Cano (19977,
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economicamente como © Nordeste, através de uma expansio acelerada, em alguns importantes
perimetros de irrigagio, de produtos voltados para a exportago e para o processamento agro-
industrial” (Guimaries Neto, 1997a: 19).

Deve-se salientar que o processo de desconcentragdo que atingiu o Pais nfo
aconteceu apenas em relagdo as grandes regides brasileiras, mas se verifica também no interior
de algumas delas, bem como no interior de algumas economias estaduais.

No Nordeste, porém, nfo € evidente uma trajetoria de desconcentragdo intra-regional.
Como se viu anteriormente, 0 que se percebe é, ao contrario; de um lado, um nitido aumento
da participagio da Bahia, em fungio do pélo petroquimico de Camagari; e, de outro, um
aumento da participacdo dos demais Estados, com excegiio da Paraiba, que mantém sua
importéncia relativa no produto interno, e Pernambuco que a reduz.

No Sudeste, o caso de Sdo Paulo, por sua vez, foi bastante caracteristico, em fungio
do processo de desconcentracio por que passou o Estado em direg@io a seu interior, a Minas
Gerais, e a0 Sul do Pais (Diniz, 1995a; Guimardes Neto, 1997a e 1997b).

Para se ter uma idéia da dimensio deste processo, veja-se o seguinte: em 1970, o
Estado de Sdo Paulo era responsavel por 58,1% do valor da transformacdo industrial do Pais.
A partir dai, essa participagio decresce, atingindo, em 1985, 519%. Essa perda de
participagdo por parte do Estado de SSo Paulo concentrou-se, principalmente, na sua regifio
metropolitana. Paralelamente, o que se viu foi que as sub-regides do interior apresentaram
aumento progressivo da sua participagio, bem como Minas Gerais, Santa Catarina e Parana.”.

Em termos gerais, 0 que se pode dizer é que “a reversio do processo de concentragio
industrial no Estado de S@o Paulo e de polarizagio na sua Area Metropolitana apresentou duas
dimensGes: por um lado, uma desconcentra¢do de natureza macro-regional comandada pelas

politicas do Governo Federal através de investimentos diretos de suas empresas, de incentivos

"I A desconcentragdo espacial na economia de S&o Paulo deve-se a um grande mimero de determinantes. Entre
eles podem-se citar: a politica de exportacio e seus impactos sobre a consolidagio dos complexos agro-
industriais (soja, café, laranja, carne) e a produgdo de dlcool a partir da cana, que se concentraram no irgerior
e estimularam significativamente a atividade econdmica fora da regifio metropolitana; a politica do setor
produtivo estatal vinculada 2 petroquimica e 4 implantago de refinarias em municipios do imterior; as
politicas municipais ¢ estadual de interiorizagio; a implantacio de instituigfes de pesquisa em centros
urbanos do interior ¢ o desdobramento dos seus trabalbos no estimulo a atividades econbmicas, as politicas
ambientais restrifivas a0s projetos na regijo metropolitana, em particular, que se somaram 3s deseconomias
de aglomeragio, afastando os investimentos para outras sub-regides; o fortalecimento das atividades sindicais
na metrdpole relativamente ao interior do estado € a outros estados proximos a Sdo Paulo (Pacheco, 1996 ¢
1996a; Cano, 1993a).
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fiscais e da construcgdo de infra-estrutura econdmica, e resultante também da busca de recursos
naturais renovaveis ¢ ndo renovaveis nas fronteiras do Pais; e, por outro lado, uma
desconcentracio de natureza intra-regional no Sul e no Sudeste beneficiando, particularmente,
o proprio interior do Estado de Sdo Paulo, com prejuizo relativo para sua Area Metropolitana

(...) assim como, beneficiando outros Estados nestas Regides (...)” (Haddad, [199-]: 6).

2.8.1 Os Determinantes da Desconcentraciio Produtiva

A maioria dos autores reconhece que a desconcentragio ocorrida decorreu mais de
uma soma de determinantes que redefiniram a localizagio da atividade produtiva do que de
uma politica coerente e articulada e levada adiante, persistentemente, pelo poder publico, em
particular o Governo Federal.

Guimaries Neto (1995a) aponta trés importantes fatores para explicar o processo de
desconcentragdo espacial: “a desaceleracfio da economia apds ¢ ciclo expansivo da primeira
metade dos anos 70, cujos efeitos negativos se concentraram na regido e nos estados mais
industrializados do Pais; as politicas setoriais, em alguns casos somadas & atragio dos
incentivos fiscais e financeiros das politicas de desenvolvimento regional, as vantagens
locacionais e possibilidades de exploragio de recursos naturais, até entdo n3o incorporados ao
sistema produtivo, surgidas com a criagdo pelo Estado da infra-estrutura de transporte e
comunicagdes em novas areas”.

Acrescenta, em uma perspectiva micro, a presenga de deseconomias de aglomeraggo
em alguns espacos nacionais e a possibilidade de ocupagio de espagos econdmicos fora da
regido central.

Especificamente para o Nordeste, o referido autor destaca dois fatores, que
influenciaram a implantagio de empreendimentos de grande porte: politicas de
desenvolvimento regional e alguns dos seus mecanismos fiscais e financeiros, em especial os
da SUDENE e do BNB. Além disso, ressalta as politicas setoriais do II PND (Guimaries Neto,
1995z e 1995b).

Isso significa que, ndo obstante ndo tenha havido uma politica deliberada ¢ levada
adiante persistentemente pelo setor publico, ndo se pode deixar de referir-se 4 interveng#o

direta e 4 acdo estimuladora, em particular da Unifo.
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Em termos gerais, pode-se destacar, como determinantes da desconcentragdo, os
seguintes fatores: deseconomias de aglomerag8o na area metropolitana de Sdo Paulo e criagdo
de economias de aglomeragfio em outros centros urbanos e regides, agdo do estado em
investimento direto, incentivos fiscais e construgido da infra-estrutura; busca de recursos
naturais, traduzida pelo movimento das fronteiras agricola e mineral, com reflexos na
localizagio de um conjunto de atividades industriais; unificagio do mercado, decorrente de
movimento da infra-estrutura de transportes e comunicagdes, com efeitos sobre a competi¢do
interindustrial e a localizag8o; adogdo de politicas regionais; a crise da década de 80, que
afetou mais intensamente a economia Paulista etc (Cano, 1997, Diniz, 1995; Pacheco, 1996).

No entanto, como se vera no proximo capitulo, com a crise do Estado dos anos 80, a
politica regional praticamente desaparece, ficando refém dos ajustes macroecondmicos de
curto prazo. A crise fiscal e financeira e a instabilidade aprofundam-se, contribuindo para,
sendo interromper, reduzir o processo de desconcentragdo espacial. Segundo Guimarfes Neto
(1995a: 37): “a auséncia de investimentos, ¢ engavetamento de projetos publicos e privados e
a paralisia do Estado brasileiro estfio na base da interrupg8io dos processos de transformagdes

que se faziam presente € que comecaram a mudar a geografia econdmica do Pais”.
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CAPITULO I

1985/2000: CRISE NAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL DO NORDESTE

3.1 0 “conjunturalismo” dos aumos 80: resquicios de uma politica regional para o
Nordeste

O inicio da década de 80, no Nordeste, foi marcado por duas grandes crises. Primeiro,
abateu-se sobre a regifo, ainda em fins dos anos 70, uma seca de grandes dimensSes (1979-
1983), desorganizando fortemente a economia agricola do semi-arido. Depois, j& em
principios da década de 80, o Brasil foi atingido por uma de suas maiores crises econdmicas,
caracterizada por baixo crescimento médio, recessio e elevagdo do desemprego, que afetou
profundamente a economia urbana da regido. Iniciava-se um periodo caracterizado pelos
ajustes econdmicos ortodoxos de curto prazo, e pela alternincia entre ciclos curtos de
recessdo, de recuperagdo e de crescimento -

Em nivel mundial, assiste-se a algumas mudangas importantes, com a consolidacio
de novas formas de acumulagdio. A revolugio cientifico-tecnologica, com o “conhecimento”
como matéria-prima estratégica, avanga nos paises centrais e novos setores passam a
comandar a dindmica econdmica (Aradjo, 2000).

O Brasil ndo acompanha essa tendéncia e passa a década tentando enfrentar a crise da
divida, com transferéncia de poupanga para o exterior, paralisagio do investimento (e
consequiente degradacdo da infra-estrutura econdmica e deterioragfio dos servigos sociais), €

aprofundamento da crise financeira do setor pablico.

"2 Em termos regionais um impacto importante dessa trajetéria errdtica foi abalar os nexos de solidariedade inter-
regionais.
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No segundo lustro da década, o Pais passa a conviver com a constante ameaga da
hiperinflagio: entram em cena, entdio, os choques ortodoxos de estabilizagio econdmica’. O
curto prazo domina o cenario nacional e o planejamento € abandonado, ficando refém do
“conjunturalismo” que caracterizou os anos 80. As politicas regionais praticamente
desaparecem.

O momento era de abertura politica e a sociedade clamava por acbes mais efetivas. A
censura ji ndo era tdo severa ¢ a imprensa comegava a discutir e divulgar os problemas
nacionais e regionais. No Nordeste, a seca do inicio da década havia difundido uma certa
consciéncia critica acerca da realidade nordestina e do carater e resultados da intervengio
estatal na regifio. As estiagens s3o vistas, mais do que nunca, como um fendmeno permanente
com ¢ qual o Nordeste teria que se preparar para conviver. Essa conscientizagdo aguga as
criticas ao carater paliativo e descontinuo da intervengfio estatal em relacio as secas e aumenta
as reivindicacOes no sentido de se criarem estruturas mais adequadas e resistentes as estiagens
no semi-arido nordestino (Carvalho, 1986; Tavares, 1989).

O movimento camponés ressurge, sobre outras bases. Trabalhadores e pequenos
proprietarios do campo, contando com o apoio de sindicatos e da Igreja, mamfestam-se contra
o Programa de Emergéncia.

Em resposta a essas demandas, o Estado volta a insistir nos seus Programas Especiais
e recoloca em questdo uma versio mais recente ¢ atualizada da tradicional “solucdo
hidraulica””®. Com os Programas Especiais, enfatiza-se 0 aspecto assistencial, e privilegiam-
se 0s pequenos centros urbanos e o pequeno produtor. A questfio hidraulica, por sua vez, €
reapresentada com politicas que se orientaram para a criagio de uma infra-estrutura que
deveria permitir a certas localidades ultrapassar os periodos de seca sem uma perda mais
substancial da produgdo e do emprego.

Tais politicas concediam absoluta prioridade as providéncias relacionadas com a

73 Salvo o de 1986 (Plano Cruzado), imico Programa heterodoxo.

74 Para se ter idéia da dimensio que a solugfo hidréulica assumiu, j4 em maio de 1983, 0 entdo Ministro do
Interior Mario Andreazza apresentava ao Consethe Deliberativo da SUDENE seu grandioso ¢ custose (1,3
trilhdo de cruzeiros) plano para a superacio definitiva dos problemas que afligiam a populagfio que convivia
com as secas periodicas: a transposicio das dguas excedentes do rio S3o Francisco para a regifio semi-arida
(Transidrica), permitindo a utilizagio integrada dos seus recursos hidricos, e um aumento substancial da
imigagdo e da utilizagdo da terra, mediante a realizacio de wm conjunto de obras, cuja primeira fase se
estenderia por 15 anos, com conclusio prevista para 40 anos. Os governadores da regifio deram pouca
importincia & proposta, preocupados que estavam com problemas imediatos (Carvalho, 1986},
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captagdo e armazenamento de dgua (perfuragdo de pogos, construgio de agudes e barragens ou
perenizagdo dos rios) ¢ ressaltavam a importdncia de um melthor aproveitamento desses
recursos e, principalmente, da irrigagdo, mas ndo tomavam providéncias efetivas no sentido de
ampliar e democratizar o acesso i terra e a agua (Carvalho, 1986).

O discurso oficial vinha atribuindo o ceme do problema nordestino ao mal
desempenho da sua agropecuaria. Com a seca, as caracteristicas € a instabilidade climética do
semi-arido foram ressaltadas como determinantes basicos dos problemas regionais, ¢ as
propostas para a sua solugdo centralizaram-se, entdo, no bindmio captagio € uso da 4gua e
adaptagio agricola.

De “inovador” o discurso trazia a preocupagdo com a “dimensdo social”: elevagio do
nivel de vida dos trabalhadores e dos pequenos proprietarios rurais (a parcela mais atingida
pelos efeitos das secas), através de acesso & terra, & assisténcia técnica, ao crédito, a
comercializac@o € a servigos de satde, nutricdo, assisténcia e previdéncia social. Na realidade,
no entanto, apenas incorporava reivindicagdes de alcance e difusdo social j4 muito amplas,
essencialmente para fins de legitimac8o, pois a pratica governamental ndo caminhava nesse
sentido (Carvalho, 1986).

De importante, o que se deve destacar é o papel ideolégico que a nova énfase hidrica
teve. Como bem esclarece Carvalho (1986: 301), “Ndo foi por acaso nem apenas pela
amplitude dessa 0ltima estiagem que o Nordeste voltou a ser pensado e apresentado como a
‘regifio das secas’ no discurso oficial, em um flagrante retrocesso quanto a compreenso da
sua realidade. Pois na medida em que as dificuldades prevalecentes e a pobreza do seu povo
voltavam a ser atribuidas fundamentalmente a condigbes ecologicas desfavoraveis, ou a
fendémenos imprevisiveis e pouco controlaveis, como as secas, ficavam mascaradas ou
minimizadas determinacGes do padrio de desenvolvimento implementado, da estrutura do
poder, das relagbes de classe, ou das politicas governamentais”.

A tudo isso, soma-se a pressio que o Banco Mundial vinha fazendo para tomar mais
“eficiente” a acdo estatal na regifio, sobretudo na agropecuaria. O Banco dizia-se preocupado
com a magnitude que a pobreza ali assumira, significando perigo para a seguranga, uma vez
que as tensGes socials aumentassem. Particularmente, estava preocupado com a estagnagio da
producio de alimentos basicos e com a fixagiio da populagdo no campo, para evitar a

imigragdo para os grandes centros urbanos.
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Em fung@o disso, o Banco Mundial dispunha-se a aumentar sua ajuda ao Governo
brasileiro, de forma a tornar os Programas Especiais, que vinham sofrendo sérias criticas, mais
“eficientes”. E assim que, no inicio da década de 80, o Banco Mundial e o Governo Federal
decidiram realizar um seminério em Brasilia, com o objetivo de avaliar os Programas
Especiais, do qual participaram representantes dos principais 6rgdos envolvidos.

Para dar continuidade ao processo de avaliagio desses Programas e de redefini¢io da
politica regional, foi criada uma Comissdo Interministerial, sob a coordenagio da SUDENE,
com © objetivo de: 1) avaliar e redefinir a politica global de desenvolvimento do Nordeste; ii)
avaliar os principais instrumentos de politica e estratégia agricolas; iii) avaliar os programas
especiais; e iv) elaborar um programa de desenvolvimento para o Nordeste, com prioridade
para o meio rural.

O Banco Mundial defendia a unificagio dos diversos programas para evitar a
pulverizagio de recursos, a duplicidade e o conflito nas agdes. Propunha, ainda: reducdo das
areas e do namero de segmentos de intervengo; reestruturagio ¢ fortalecimento da SUDENE
como agéncia de desenvolvimento regional; apoio aos pequenos produtores, principalmente
pela sua importancia para a producdo de alimentos e reten¢do da populagio no campo; € a
necessidade de providéncias efetivas para ampliar o acesso a terra e a agua.

Outrossim, o Banco sugeria uma abordagem mais global de desenvolvimento para a
regiio e defendia que deveria haver um dnico e grande programa de desenvolvimento rural
para o Nordeste. Em outras palavras, o que se sugeria era a transformagio dos Programas
Especiais em um Programa unico, que priorizasse a pequena produgdo rural (Tavares, 1989).

Isso terminou por OCorrer, COmo Se Vera a seguir, com a criagdo do Projeto Nordeste e
do PAPP (Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural). Esses Programas tém importancia
singular, 4 medida em que encerram um periodo na politica de desenvolvimento regional
nordestina, sendo o ultimo grande projeto concebido no periodo autoritario (e implantado ja na
“Nova Repiiblica”).
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3.1.1 O Fim da era des grandes programas
3.1.1.1 Projeto Nordeste/PAPP : iftimo programa do periodo autoritario

O Projeto Nordeste, criado pelo Decreto n° 91.178, de 1/04/85, surge como o ultimo
programa de salvagdo do Nordeste e como uma forma de legitimago das a¢des do Estado na
regifo.

De acordo com o Programa, o desenvolvimento regional deveria ser entendido como
uma politica nacional, que ultrapassa as politicas nacionais de carater setorial. Ou seja, a
realidade regional é parte da politica de desenvolvimento nacional, a qual deve priorizar, em
funcdo do interesse nacional, a diminui¢io das desigualdades regionais e interpessoais de
renda.

O Projeto Nordeste (o “Nordestéo”, como ficou conhecido), alegando que ja existiam
diversos instrumentos de promocio do desenvolvimento industrial e agropecuario em grandes
unidades de producio, priorizou o atendimento ao pequeno produtor rural.

No entanto, a concepcdio basica do Projeto Nordeste, embora concentrada na
problemética especifica do pequeno produtor, deveria evoluir para abranger o
desenvolvimento de toda a regiio. Seguindo essa concepgdo, o Programa € composto de: a)
uma politica de desenvolvimento para o Nordeste, com prioridade para o fortalecimento da
economia regional e para a participagdo da populagdio nos frutos do desenvolvimento; b)
definicBo de estratégias especificas para as areas ou setores considerados prioritirios na
politica de desenvolvimento regional (desenvolvimento urbano, rural, industrial e setores
sociais). Com relagio & metodologia de planejamento a ser adotada, essa deveria permitir a
efetiva participacio de todos os segmentos sociais interessados.

O Projeto Nordeste previa a implantagio de cinco programas: i) o PAPP; ii) o
programa de apoio aos pequenos negécios; iii) o programa regional de educagéo rural; iv) o
programa regional de satde; v) e o programa de saneamento rural.

De fato, no entanto, apenas o PAPP chegou a ser executado pelo Projeto Nordeste,

ficando prejudicada sua intervengio em termos mais abrangentes da politica de
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desenvolvimento rural integrado do Nordeste. Os demais programas para o meio rural’® néo se
desenvolveram como era esperado (Miranda, 1991).

O PAPP, criado pelo Decreto n® 91.179, de 1.09.1985, com duragio prevista de 15
anos, tinha como objetivo geral a erradicagio da pobreza absoluta da regifo através do
aumento da produgdio e da produtividade dos pequenos produtores rurais. Especificamente, o
Programa pretendia aumentar a eficiéncia e eficicia das agles governamentais no Nordeste
rural e fortalecé-las para transformar a reatidade de pobreza.

O Programa adotou, como estratégia basica, o desenvolvimento rural integrado,
sendo a selecdo do tipo especifico de projeto (PDRI, colonizag@io ou irrigagio) um resultado
do diagnostico da situagdo socio-econdmica de cada sub-area. Como érea de atuagio, ficou
estabelecida toda a regido Nordeste e a zona mineira inserida no Poligono das Secas, com
prioridade para o semi-arido.

O PAPP estabeleceu algumas atividades consideradas essenciais: a) acio fundiaria
capaz de garantir aoc pequenc produtor rural o acesso & posse € ao uso da terra; b)
desenvolvimento dos recursos hidricos; ¢) crédito destinado & realizacio de investimentos ¢
custeio das atividades produtivas; d) geragio, adaptacgio e difusdo de tecnologias adequadas &
pequena unidade de produgfo; e) extensdo rural direcionada aos pequenos produtores rurais
suas associacBes; f) comercializagdo adequada a fornecer 4 populagdo-meta os meios para
aquisicio de insumos e para escoamento da produgdo; e g) apoio &s pequenas comunidades
rurais para financiamento de iniciativas das associa¢des de pequenos produtores rurais.

O Programa previa que o aumento da produgfio e da renda deveria implicar a criagio
direta de 6 milhdes de empregos estaveis no meio rural e nas cidades de pequeno, médio e
grande portes. Esperavam-se resultados indiretos em aspectos importantes para a solugio dos
graves problemas sociais do Pais, como a diminui¢do do ritmo de migracio rural-urbana,
criacio de uma classe média no meio rural e auto-suficiéncia do Nordeste na produco de

alimentos.

™ O programa de apoio aos pequenos negdcios, que consistia na agio de apoio 20 setor ndo-agricola do meio
rural, ndo enconfrou respaldo suficiente para vencer os obsticulos e dificuldades previsiveis ao
desenvolvimento de uma acio inovadorz e abrangente; o programa regional de educacio rural, em formulagio
desde 1976, nfio se transformou em agdo concreta com a abrangéncia proposta pefo Projeto Nordeste; o
programa regionai de saide reccbeu financiamento do Banco Mundial, mas ganhou cariter demasiado
setorial, perdendo o enfoque mais abrangente contido em sua proposta de origem; e o programa de
saneamento rural, que também receben o apoio financeiro do Banco Mundial para uma agio experimental em
Minas Gerais para a realizagdo de estudos complementares, caminhou para se transformar em um amplo
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A meta global consistia em assistir, diretamente, 2 milhdes de familias de pequenos
produtores rurais e, indiretamente, 800 mil familias mediante o impacto do Programa na
criacdo de empregos em outras atividades rurais e urbanas. A populagio-meta era, pois, 2,8
milhdes de familias rurais, sendo estimado em 4 mithdes de familias o total da populagio
rural.

O PAPP, no entanto, apresentou um grave problema para sua legitimagio, que
comprometeu sua execucdo. Ao substituir os Programas Especiais, o PAPP beneficiou-se
apenas da experiéncia acumulada dos PDRIs do POLONORDESTE, absorvendo pouco dos
demais programas extintos. Além disso, as a¢Bes de cariter regional, integrantes dos PDRIs’,
nos setores de infra-estrutura econdmica (estradas vicinais, linhas de eletrificagio rural e
outras) e social (escolas, postos de saide e sistemas de saneamento rural), ndo foram
absorvidas pelo novo programa, o que diminuiu significativamente sua repercussio em relagio
ac POLONORDESTE. A auséncia dessas agdes, de elevado efeito politico, teve forte impacto
sobre a legitimidade politica do PAPP 7.

Em termos gerais, pode-se dizer que o Projeto Nordeste continuou apresentando, ao
longo de sua implementacdo, diversos problemas presentes nos Programas Especiais, tais
como: a) a proliferagio de novos programas; b) ineficiente esquema de administragdo
financeira, com atrasos na liberac3o dos recursos e cortes de dotagSes durante o exercicio
financeiro; ¢) escassez de recursos para aplicacio em crédito rural; d) permanéncia do

problema de financiamento da valorizagio hidroagricola da pequena unidade de produgio; ¢ ¢)

programa de cariter nacional

¢ As acdes de cardter regional propiciavam aos PDRIs trés vantagens: a) mobilizagio de todas as forgas sociais ¢
econdmicas da Regido (a0 mesmo tempo que repercutia a nivel do pequeno produtor, criava expectativas de
reversido do quadro de pobreza a nivel da Regido); b) capacidade de compensagio aos setores sociais ¢
econdmicos que eram excluidos das acles especificas para o pequeno produtor, mas que desfrutavam das
aces de carater regional, que também o beneficiavam; e ¢) capacidade de compensacgfo aos atores politicos, a
rivel estadual € local, que nfo tinham espago de manobra no use dos recursos segundo suas prioridades on
preferéncias, mas que desfrutavam do exercicio do poder na contratacio das obras ¢ servicos.

" Dois fatos deterioraram a capacidade institucional, j4 débil, em funcfo da falta de legitimidade politica de
outros fatores. Prizneiro, o agravamento da crise econdmica, com elevado ritmo inflaciondrio e a quase
insolvéncia do setor piblico devido i crise fiscal. Segundo, com a divalgacdo do Projeto Nordeste, muitas
instituigdes estaduais assumiram a responsabilidade pela execucdio de atividades que eram de sua drea de
competéncia, e novas instituicGes foram criadas para substituir a Unidade Técnica (da época dos PDRIs) em
algumas atividades. Estes dois fatos provocaram um retrocesso institucional, que corresponde a substituigio
de uma pequena equipe, fora da burocracia e com apoio da administragio do Programa, por uma instituicio
tradicional ¢, via de regra, dirigida por um politico descomprometido com os obijetivos do Programa. “A
leveza do POLONORDESTE cedeu lugar 4 burocratizagfo em tempos de crise fiscal, dificuitando a execucio
do PAPP” (Miranda, 1991: 28).



permanéncia do pequeno produtor dentro de rotinas de produgio com baixa produtividade.

Ademais, a restrigdo 4 geragdo de beneficios exclusivamente a populagio-meta
eliminou do Programa o potencial de transformar a realidade local. Ao restringir-se a algumas
areas de concentracdo de pobreza ¢ ao promover apenas agdes e servigos limitados a aspectos
pontuais da realidade local, o Programa tornou-se insuficiente para promover o
desenvolvimento no sentido amplo, abrangente.

A isso se soma o fato de que ndo houve o engajamento social previsto. Néo se
criaram as condi¢Bes para reverter as expectativas quanto a estagnagdo, & pobreza, a
necessidade da emigracio dos jovens etc. A realidade nfo-agricola do meio rural permaneceu
intocada e o diminuto impacto, em nivel das pequenas cidades, ndo se refletiu na expansio do
emprego e na dinamizagdo das atividades urbanas.

O problema de posse e uso da terra (alteracio radical da situaciio fundiaria), que é o
principal condicionante da situagdo de pobreza rural, e que na regido semi-arida assume uma
dimensdo ainda maior, pela inseguranga climatica e pobreza dos solos para fins agricolas, nao
foi solucionado.

Um dos fatores que comprometeu significativamente o andamento do Projeto
Nordeste nesse sentido foi a criagio do Programa de Desenvolvimento do Sistema Fundiario
do Nordeste, de responsabilidade do INCRA, que separou a agiio fundiaria das demais
atividades do PAPP.

Deve-se acrescentar ainda que, com excecio de esparsas experiéncias bem-sucedidas,
o PAPP foi impotente para transferir o progresso técnico, elevar a produtividade e intensificar
a densidade econdmica das atividades produtivas do potencial beneficidrio de sua proposta
fécnica.

Por fim, a proposta de produzir alimentos na zona semi-arida, numa estratégia
antagonica 2 do GTDN, foi considerada inadequada as condigdes ecologicas e 4 vocagio
econdmica daquela area. Por outro lado, areas de maior potencial agricola e com grandes
problemas sociais, como a Zona da Mata, do litoral, ou do meio-norte, receberam um
tratamento marginal, ficando quase que excluidas dos seus projetos de intervengfo (Carvalho,
1986). |

O Projeto Nordeste, portanto, inicialmente “apresentado como uma espécie de

substitutivo atualizado e melhorado do GTDN nio passou de uma reformulagio, consolidacio
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e ampliagio dos Programas Especiais que ji& vinham sendo executados. Com algumas
correcdes e aperfeicoamentos e a sua orientagdo para um puablico mais definido {os pequenos
produtores rurais) ...” (Carvalho, 1986: 321).

Além disso, houve, por parte dos técnicos da SUDENE e de intelectuais de um modo
geral, sérias restricbes ao Projeto Nordeste, motivados pelo poder de decisdo que o Banco
Mundial exercia sobre diferentes questdes, em desproporgdo com 0s recursos que emprestava
ao projeto, e que ndo foram fornecidos na proporgdo e no tempo prometidos™.

Em meio a tantas criticas, surgiu 0 Movimento Muda Nordeste, um movimento
social, liderado pelo PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro) de Pernambuco,
que contou com a participa¢io de diversos setores da sociedade civil, e que denunciava o
carater autoritario da elaboragfio do Projeto Nordeste bem como a inconstitucionalidade da
forma de sua criagdo. O Movimento considerava o Programa “um produto dos gabinetes
tecnocraticos de Brasilia e da SUDENE, sem a participag@o das forgas representativas de seus
beneficiarios finais e, como tal, tratava-se de um programa de cunho autoritario, imposto de
cima para baixo” (Miranda, 1991: 17).

Isso levou a que a SUDENE elaborasse outro Programa: o Sdo Vicente (Programa de
Apoio a Organizagio dos Pequenos Produtores). Tal Programa, criado pelo Decreto n® 92.320,
de 23/01/86, surgiu em fun¢Zo de uma certa insatisfacBo da SUDENE, que considerava que
pouco do que os Grupos de Trabalho do Projeto Nordeste haviam proposto havia sido
efetivamente incorporado no Programa. “As propostas referentes a reformulago fundiaria, por
exemplo, teriam se tornado absolutamente irreconheciveis apdés o ‘retoque’ efetuado pelo
Ministério Extraordinario para Assuntos Fundiarios e pelo INCRA” (Carvalho, 1986: 320).
Em outras palavras, na realidade, o Projeto Nordeste apenas atendia as exigéncias do Banco
Mundial e a interesses de segmentos bem representados no Governo Federal.

O Programa S3o Vicente, que tinha o objetivo de incentivar a participaciio, a
organizacgo ¢ a unifo dos pequenos produtores rurais, com vistas a melhorar seus niveis de
produgido, produtividade e renda, frustrou, portanto, um dos objetivos do Projeto Nordeste,

qual seja: evitar o desperdicio de recursos com a duplicagio de programas com objetivos

78 Segundo Arraes ([198-]), “O pior € gue os projetos oficiais, ndo sfo discutidos. Estdo sendo tramados em
gabinetes, at¢ o pomto em que o PROJETO NORDESTE, da SUDENE, nio chega sequer a ser do
conhecimento do funcionalismo de alte escaldio que nela trabalha A ingeréncia do Banco Mundial, que
financia menos de um ter¢o do projeto e aprova os 100%, ¢ inaceitdvel. Pessoas que do PROJETO
participaram, conhecem apenas a pequena parte gue lhes tocow, sem qualgeer nociio do conjumnto™.
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similares ou complementares.

De fato, o Projeto Nordeste visava intensificar o processo de participagdo
comunitaria, e, para isso, criou o Programa de Desenvolvimento Comunitario (APCR), com o
plangjamento participativo sendo uma das estratégias medulares do PAPP. Em outras palavras,
os dois programas aproximavam-se muito nesse aspecto. Com o Projeto Nordeste e o PAPP

encerra-se a fase dos grandes programas, caracteristicos do periodo militar.

3.1.1.2 Uma tentativa de democratizacio do planejamento

Em conseqgiiéncia dos debates sobre a questio Nordeste, decorrentes da seca do inicio
da década, surgiram novas tentativas de recuperar a SUDENE com a importéncia que tivera no
passado. Como parte desse processo, houve na propria SUDENE, no inicio da “Nova
Repiiblica”, uma tentativa de democratizacio do planejamento, liderada por alguns técnicos e
pelas novas for¢as politicas emergentes, o que levou a mobilizagio de setores da
Administraggo Publica dos Estados e de representantes da sociedade civil (Tavares, 1989).

Como fruto desse movimento, elaboraram-se dois documentos: o que deveria ser a
nova politica para 0 Nordeste, denominado “Uma Politica de Desenvolvimento para o
Nordeste”, e o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social. Em ambos, houve
consulta ds administrages estaduais e a sociedade civil.

A Politica de Desenvolvimento para o Nordeste, aprovada pela Lei n° 7.499/86, do
Congresso Nacional, estabeleceu como objetivos gerais: a) atendimento das necessidades
basicas da populacio regional; e b) ampliacio das oportunidades de emprego e melhoria das
condi¢Bes de trabalho.

Especificamente, a nova politica defendia: a) transformagio do mundo rural,
mediante a democratizacio de posse e uso da terra; b) dinamizagdo, fortalecimento e
integracio espacial e setorial da economia regional, ¢) desenvolvimento da pesquisa cientifica,
tecnologica e socio-econdmica; e d) realizagido de mudangas politico-institucionais (MINTER-
SUDENE, 1986).

O referido documento propunha que fossem seguidas seis linhas estratégicas, para
obtengio de seus objetivos: transformacBes das estruturais rurais; reorientacdc do

desenvolvimento urbano; consolidagio e conservacgio da infra-estrutura econdmica; ampliacio
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e melhoria da oferta de servigos sociais; estimulo ao desenvolvimento da ciéncia e da
tecnologia, voltados para as necessidades da regido; e democratizagdo e descentralizagio do
aparelho politico-institucional, visando a ampliago da cidadania (MINTER-SUDENE, 1986).

Com isso, esperava-se que a SUDENE recuperasse o poder efetivo de conduzir a
politica de desenvolvimento regional. O Governo Federal, entretanto, ao contrario do que
ocorreu no final dos anos 50, nio se mostrou sensivel a renovagdo da politica econdmica
regional para o Nordeste.

O Plano Trienal de Desenvolvimento do Nordeste, por sua vez, cuja elaboracio e
execucdo estavam previstas na lei que aprovou a Politica de Desenvolvimento para o
Nordeste, consistia também em “uma etapa no processo de retomada do papel da SUDENE
como agéncia de Planejamento Regional” (MINTER-SUDENE, 1987).

O Plano seria ainda um meio de criar condigBes para reordenar a posi¢do do Nordeste
no processo de integragio nacional, definindo-se novas formas de sua participagio no
crescimento do pais. Nesse sentido, demonstrando a for¢a que a tese central do GTDN ainda
tinha, volta-se a defender “a necessidade de uma integracgo intra-regional como condi¢do para
que a integracdo inter-regional signifique uma interdependéncia das regides, ¢ ndio 0 aumento
da dependéncia” (Tavares, 1989: 369).

Em fungdo da conjuntura politica e econdmica do pais no momento de sua
apresentagdo, o Plano, lembrando a origem da SUDENE, apresenta-se como um “instrumento
de negociagio politica” (MINTER-SUDENE, 1987: 9), entre os Estados da regiio e o
Governo Federal. Assim, a sua viabilizagio dependeria da coesfo dos governadores do
Nordeste em torno da Superintendéncia e de seu Conselho Deliberativo (Tavares, 1989).

O Plano ja ressaltava que aspectos conjunturais e estruturais estariam prejudicando as
regides periféricas. Em termos conjunturais, o documento destaca que a preocupagio da
politica econémica nacional estava mais voltada para o ajuste externo da economia do que
para o crescimento econdmico, deixando a questfio regional em segundo plano. Em termos
estruturais, por sua vez, o Plano reforga que o processo de crescimento nacional entdo em
curso no Pais era concentrador de capitais e de renda, e excluia, de sua dindmica e dos seus
beneficios, regides, recursos e, principalmente, importantes segmentos da populagdo. Além

disso, a centraliza¢@o das decisdes, como corolario da concentragdio econdmica, enfraquece os
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Estados ¢ Municipios”.

O documento ressalta a necessidade de se engajar a SUDENE no aprimoramento do
planejamento  participativo, através de permanentes consultas as organizacbes da
Administracio Puablica e da sociedade civil, na elaboragfio de seus planos e programas.

Dessa forma, a SUDENE poderia recuperar a tradic8o na elaboragio de planos de
desenvolvimento, perdida nos anos 60. Por outro lado, adotar-se-ia uma espécie de
planejamento flexivel, ou seja, “um processo permanente de definicio de estratégias,
programas e linhas de acdio, que se aproximam, se renovam, s¢ atualizam e se detalham
constantemente no avango técnico e na negociagio politica” (MINTER-SUDENE, 1987: 13).

O Plano Trienal tratou diversas questfes da economia nordestina. N#o ¢ propdsito
desse trabalho aprofunda-las, mas chama a atengdo particularmente um ponto, de fato
inovador. a dimensdo espacial, na perspectiva do Nordeste e nas suas relagdes com o Centro-
Sul. Tal questdo foi vista a partir de um cendrio sobre as dificuldades e possibilidades da
economia regional face aos objetivos nacionais de politica econémica.

Com base no cenario elaborado, o Plano Trienal destacava que as dificuldades da
economia estavam levando a tentativas de ajuste das dividas externa e interna e ao controle da
inflacdo. Isso significava que, inicialmente, dar-se-ia prioridade & busca da estabilizagfio e da
rearrumagdo da politica e da economia. E previa, ainda, que deveriam ocorrer mudancas
importantes na modernizagio do aparelho do Estado, que, por sua vez, reduziria sua
intervengdo direta sobre a economia e consolidaria o seu papel regulador, ao lado de uma
postura democratica. O ajuste levaria, nos primeiros anos, a uma tendéncia recessiva da
economia. Apds esse periodo, os investimentos de capital estrangeiro retornariam. A abertura
externa tenderia a aumentar, e ocorreria uma rmaior dinamizagio do mercado interno.

Tal cenario traria, por sua, vez, implicagdes sobre a organizagio do espago
nordestino. O documento reconhece que o processo de reajustamento econdmico de curto
prazo, em geral, nfc considera as diversidades regionais, tendendo a uniformizar
nacionalmente os constrangimentos, mas concentrando estimulos nas regides mais dindmicas e
capazes de dar respostas imediatas a tais estimulos. Ressalta, no entanto, que o

desenvolvimento das duas Gltimas décadas, que fora fortemente incentivado pelo Estado,

7 O Plano Trienal foi elaborado contando com a possibilidade de fortalecer os Estados e Municipios, o que
mostra que j4 se vislumbrava uma muedanca institucional em beneficio dessas instincias, ¢com a promalgacio
da nova Constituigao.
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induzira o surgimento de importantes pélos de modernidade (os quimicos, com centro em
Camagari; o minero-metalurgico de Carajas; o nicleo agropecuario do Cerrado; e o eixo
agricola e agroindustrial do Vale do S&o Francisco) nos quais o Estado podera privilegiar
investimentos e incentivos e até mesmo promover grandes obras de infra-estrutura. (MINTER-
SUDENE, 1987).

Por outro lado, porém, o Plano Trienal chama a atencfo para a desagregacdo do
espago nordestino. Ou seja, a forma como se deu o desenvolvimento da regifio, inclusive com
o apoio da politica da SUDENE, concentrou fortemente os investimentos em poucas areas. Tal
desagregacdo tendera a aumentar, pois os eixos de modemizacdo localizam-se nas
extremidades do espago regional e se articulam preponderantemente com o centro hegemdnico
do pais, deixando seus efeitos de beneficiar intensamente o espago intra-regional. Uma parte
importante do Nordeste, compreendendo o Nordeste Oriental e seu sertdo, tendera a ficar &
margem do processo de desenvolvimento.

Para reduzir a desagregacio do espago territorial, o Plano propde uma série de
medidas para integrar internamente a regifo, tais como: fortalecimento das redes de cidades;
incorporagio de novas areas de potencial de inser¢do econdmica, assumindo novas fungdes no
espago regional; desconcentragfo territorial, de modo a reduzir as desigualdades inter e intra-
regionais; melhoria da rede de transportes (rodoviario, ferrovirio e fluvial), com destaque
para a ferrovia Transnordestina, ligando os Cerrados e as dreas de grande irrigacdo com o
Nordeste Oriental.

Assim como ocorrera com 0 PDN, esse plano, no entanto, ndo conseguiu o respaldo
necessario para ser implantado como deveria. O Governo Federal ndo se mostrou favoravel a
uma politica de integracfio intra-regional e continuou estimulando, com a sua politica, a

desagregacdo do espago nordestino. Para se ter uma idéia, até hoje a ferrovia Transnordestina

nio foi construida.
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3.2 As politicas neoliberais dos anos 90

No final dos anos 80, influenciada pelos paises centrais, a politica neoliberal ganha
forca no Pais. O discurso ideologico dos paises centrais era o de que havia chegado ahorade a
periferia se modernizar, igualando-se ao primeiro mundo, mas, para isso, necessitava de
reformas, cuja peca-chave era expor a concorréncia internacional o aparelho produtivo
nacional, para que ganhasse mais eficiéncia, produtividade e competividade. (Cano, 1999).

Tenta-se passar a idéia de que s6 terd lugar na sociedade quem for eficiente e
competitivo; de que a classe média e os consumidores serfio amplamente favorecidos com o
acesso aos importados; de que a eficiéncia e competitividade s6 serdo alcangadas com as
privatizagbes € a abertura econdémica ¢ de que o Estado minimo € o caminho para se exigir
menos impostos do contribuinte e permitir que as livres forgas do mercado assegurem o
desenvolvimento.

Aliado a isso, as condigbes histéricas que viabilizaram ¢ Modelo de “Substituicio de
Importagdes” estdo exauridas, permitindo, entfio, que o ajuste neoliberal passe a ocupar o
espago desenvolvimentista esvaziado pela crise do Modelo.

Em 1989, voltam as eleicBes livres para Presidente, confirmando o fim da era
autoritaria do Pais. A campanha presidencial polariza-se, entre dois Nordestinos: ¢ candidato
do Partido dos Trabalhadores (PT), Luis Inacio Lula da Silva, que fazia parte do movimento
dos metalirgicos do ABC paulista, e que representava a esquerda; e o candidato do recém-
criado Partido da Mobilizagdo Nacional (PMN), Fernando Collor de Mello, que fazia parte da
oligarquia alagoana, e representava a direita. Vence Collor, que passa a promover a abertura
econdmica do Pais, comandada pelo FMI e pelo BIRD. Essa politica permanece durante toda
década, com o novo presidente eleito em 1994, Fernando Henrique Cardoso, levando-a as
altimas conseqiiéncias.

O Brasil insere-se, portanto, nessa nova fase de expans3o dos circuitos de valorizagio
patrimonial e financeira do capital, subordinado ao capital financeiro e aos paises centrais e
extremamente dependente dos fluxos internacionais de capitais de curto prazo.

Assiste-se, entdio, a um processo de abertura comercial completa, ruptura dos
monopdlios pilblicos, privatizagdes, desregulamentaciio geral da economia, reforma do

trabalho (flexibilizagBo dos direitos trabalhistas e precarizagio nas relagbes de trabalho),
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reforma da previdéncia, transferéncia do patrimdnio pablico para o setor privado, Estado
minimo com desarticulagdo dos mecanismos de apoio ao crescimento e a regulagio
econdniica, reestruturacdo organizacional e produtiva ¢ a formagiio de blocos econdmicos;
tudo com vistas a estabelecer a primazia absoluta do mercado.

Além da globalizagio financeira, comercial e produtiva, passa a ocorrer uma série de
reformas estruturais (renegociagiio de dividas, programas de estabilizagiio para debelar a
inflagdo, introdugdo de reformas liberalizantes em geral).

Em 1994, o Brasil atinge, com o Plano Real, a t80 sonhada estabilizacio econdmica,
que permanece bastante vulneravel durante toda a década. A ampliagio da fragilidade do setor
piblico, a desnacionalizagdo e desindustrializagio de suas cadeias produtivas e o
constrangimento do balanco de pagamento (que impede um crescimento econdmico suficiente
para reduzir o desemprego) colocam a estabilizagio sob constante ameaga, agravada pelo
permanente temor da diminuico, ou mesmo interrup¢do, dos influxos de capitais
internacionais.

Ademais, o poder econdmico privado das empresas produtivas e organizagdes
financeiras nacionais, solidario com o capital internacional, lanca-se, de um lado, conira as
politicas nacionais de protecio social, e, de outro, contra as politicas nacionais de preservagido
dos sistemas industriais nacionais, transformando os Estados Nacionais em reféns das politicas
do “Grande Capital”.

A pratica do planejamento é abandonada e as politicas regionais esquecidas. Os
6rgaos de politica regional perdem importancia e ficam completamente & margem. O Estado
passa a se preocupar apenas em administrar a estabilizagio e realizar suas reformas.

O Governo Federal deixa de lado questdes internas, como a integragdo nacionai € a
redugiio das desigualdades regionais, e prioriza, principalmente, a abertura econdmica ¢ sua
integragdo com os paises vizinhos, ressaltando as 4reas e setores dindmicos do Pais *. Ndo ha,

portanto, espago para os excluidos e as dreas estagnadas.

% Esta concepelio por parte do Governo Federal segue durante toda década, de tal forma que, em 1998, decide
pela elaborac8o de um estado sobre os Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento, o qual, antes de
ser uma tentativa de um plano regional para o Pais, é um estudo que procura identificar as dreas dinAnzicas e
potencialmente dindmicas (e apenas essas) de todo territdrio nacional, bem como estimular investimentos,
com vistas ao mercado internacional. Uma vez que o estudo priorizou tais dreas nfo é de estranhar que o
Centro-Sul tenba sido a regifio que devers atrair o maior volume de investimentos, em detrimento de outras
regides, mais estagnadas economicamente e com maiores problemas sociais. No Nordeste, foram
identificados dois eixos: 0 Transnordesting ¢ o S0 Francisco, justamente as dreas mais dindmicas da regifio.
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Diante disso ¢ em fungfio do enfraquecimento da SUDENE e da Constituigdo de
1988, que atribui um papel de destaque aos Estados ¢ Municipios, os Estados nordestinos
comecam a praticar a “Guerra Fiscal”, como alternativa de Politica Industrial. A politica
regional fica cada vez mais desacreditada e as politicas estaduais ganham maior espago.

Nesse processo, o Estado do Ceara (que comeca uma forte campanha de marketing e
que conta com um empresariado local de expressdo regional, além de uma classe politica em
ascensdo) ganha forca, e, com ele, 0 BNB, o qual comega a disseminar (mas nio de forma
explicita) a idéia de que o FINOR deveria ficar inteiramente sob a responsabilidade do Banco,
enquanto & SUDENE deveria caber exclusivamente a elaboraggo de estudos e pesquisas, o
que, certamente, seria o fim da instituicdo. Ouvia-se, entre técnicos da Autarquia, que no
fundo o Banco propunha uma troca: 0 ETENE (Escritério Técnico do Nordeste) pelo FINOR.

Na mesma €poca, comegam a se propagar algumas propostas, inclusive por parte de
deputados nordestinos, de acabar com a SUDENE. Alguns achavam que a mesma ja cumprira
o seu papel. Outros achavam que ndo, mas que dificilmente viria a cumpri-lo. As duas
correntes, no fundo, propunham a mesma coisa, apenas com justificativas diferentes. No
maximo, 0 que se poderia fazer era criar uma nova instituigio, mais agil e mais adequada ao
momento atual. Rapidamente, no entanto, surgiram alguns defensores. Mas as propostas de
reestruturagio permaneceram, dentro do préprio Governo Federal®.

Em funcio de tudo isso, na década de 90, ndc houve nenhum programa de
desenvolvimento regional de peso™, 4 excecsio do Programa de Desenvolvimento do Turismo
(PRODETUR), elaborado em 1993, que refletia a forga que o Turismo {um setor dinimico no
Nordeste) passou a ter na regido.

O PRODETUR, elaborade pela SUDENE e EMBRATUR, com a participagio do
Banco do Nordeste e da Comissdo Integrada de Turismo do Nordeste, tem como objetivo
desenvolver as atividades de turismo no Nordeste, aproveitando a vocacgdo natural da regidio,
contribuindo, dessa maneira, para seu desenvolvimento econémico ¢ social. Especificamente,

o Programa objetiva: aumentar ¢ turismo receptivo; aumentar a permanéncia do turismo na

8 A SUDENE atualmente passa por um processo de reestruturagio, e devera ser transformada, em breve, em
“Agéncia de Desenvolvimento”.

%2 Deve-se ressaliar também que, no periodo de 1995 e 1998, assume a SUDENE o General Nilton Moreira
Rodrigues, com a fancfo de reorganiza-la internamente € recuperar sua imagem perante a sociedade. Sendo
assim, as suas acdes foram mais de cardter interno, e de “limpeza™ do FINOR. A elaboracio de programas
para a regifio, portanto, ficou reiegada a segumdo plano, nessa fase.
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area; induzir novos investimentos na infra-estrutura turistica; e gerar emprego e renda com a
exploragio direta ou indireta da atividade turistica (SUDENE, 1997a).

Além do PRODETUR, merecem ser lembrados o Programa de Desenvolvimento do
Vale do Parnaiba (PRODEPAR)®, elaborado em 1994% o Programa de Equalizagio de
Custos da Cana-de-Agticar para a regifio Nordeste, de 1998, o Programa Emergencial de
Combate aos Efeitos da Seca®, de 1998%, e o Programa Regional de Desenvolvimento Local
e Sustentavel®’, de 1999. Os programas elaborados pela SUDENE, nessa fase, de uma certa
forma passam mais uma vez a refletir 2 mudanga de concepgéo por parte do Governo Federal,
apesar das resisténcias que encontram dentro da propria Superintendéncia.

O que se pode perceber, sem muita dificuldade, € que, mais do que em qualquer outro

2 0 PRODEPAR propie a complemeniagio da infra-estrutma econdmica ¢ a promogdo ¢ divulgacio das
oporhmidades de investimentos produtivos da regifio do Vale do Parnaiba. Na infra-estrutura, pretende
promover a ampliagio do sistema de distribuigdo de energia elétrica ¢ a complementacio ¢ recuperacdo do
sistema vidrio. A conclusio do Distrito Industrial de Floriano ¢ a recuperagio dos Distritos Industriais de
Teresina, Parnaiba e Picos s#o consideradas fundamentais para o sncesso do programa (SUDENE, 1997a).

% Nesse mesmo ano, a SUDENE elaborou o Programa de Acgio Governamental do Nordeste (PAG NE), que
sequer saiu do papel, e o documento Cidadania ¢ Desenvolvimento; em 1996, 2 SUDENE preparou o Pacto

Nordeste.

¥ O Programa Federal de Combate aos Efeitos da Seca, resultante da grande seca que atingiu o Nordeste em
1998, tinha o obictivo, mais uma vez, de reduzir os impactos negatives da seca na regifio, scb a coordenagio
da SUDENE. No auge da estiagem, o Programa distribuic 3 milhdes de cestas bisicas por més, beneficiando
cerca de 15 mithdes de pessoas, em 1.418 municipios. As frentes de trabalho, agroa chamadas de frentes
produtivas, continuaram proporcionando uma renda minima 4 populagio atingida Tais frentes chegaram a ter
1.2 milhdo de trabalhadores alistados, 1m !.385 municipios, recebendo mensalmente RS 80,00 por 27 horas
semanais de trabalbo, dos quais R$ 65,00 odundos do Governo Federal e R$ 15,00 da contrapartida dos
Estados. O Governo também abriu uma linha de crédito junto 20 Banco do Nordeste, para financiamento aos
produtores rurais que tiveram suas atividades prejudicadas pela estiagem. Além do pagamento de uma bolsa
mensal aos trabathadores das frentes produtivas & do fornecimento de cestas basicas para as familias atingidas
pela seca, o Programa envolveu outras agdies, como a distribuicio de dgua por carros-pipa; a perfuracio,
recuperacio e instalagio de pogos ¢ de dessalinizadores; instalagio de abastecimento de agna em escolas
rurais;, ¢ programas de aHabetizacfo ¢ de capacitagio para convivéncia com a seca, levando educacio a
criangas, jovens ¢ adultos.

8 Em 1993, houve wma seca na regifio, de menores proporgdes. Também foi implmtado wm programa
emergencial, cuja coordenacdo ficou a cargo da Secretaria de Politicas Regionais (Sepre).

¥ (O Programa Regional de Desenvolvimento Local e Sustentivel, por sua vez, estd sendo implantado pela
SUDENE ¢ pelo PNUD, com o objetivo de reduzir as desigualdades regionais através do estimulo a politicas
de desenvolvimento local ¢ da ampliacdo de oportunidades de trabalho e renda. Na primeira fase, 33
municipios estdo sendo atendidos pelo Projeto Piloto, nos 11 Estados da drea de atuacdo da SUDENE. Ou
seja, foram selecionados trés municipios de cada Estado. A selecdo dos mumicipios foi realizada com base nos
mais baixos Indices de Desenvolvimento Humano (IDH). Um critério secundirio foi o bom desempenho
conseguido no Programa Federal de Combate aos Efeitos da Seca. O programa estd utilizando uma
metodologia baseada no desenvolvimento local sustentavel, identificando as potencialidades de cada
municipio € investindo em experiéncias bem sucedidas de geragdo de emprego ¢ renda. Para a SUDENE ¢ o
PNUD, a participagio da comunidade, através de organizagles sociais, sindicatos e cooperativas, &
considerada essencial para seu pleno desenvolvimento.
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periodo, a SUDENE, seguindo as diretrizes maiores do Governo Federal, passa a acompanhar
alguns “modismos”, como bem esclarece Carvalho (2000): “Nem mesmo as mudangas de
rumo instituidas pelas forcas mais conservadoras do Pais e da Regido, a partir de abril de
1964, foram capazes de alterar as bases da cultura do planejamento e do trabalho organizado
pela mais bem sucedida das Superintendéncias de Desenvolvimento Regional instituidas no
Brasil. Ndo da, porém, para deixar de lado, o fato de as geragSes formadas sob o signo do
desenvolvimento planejado em bases regionais, pela SUDENE originiria, terem tido que
conviver com as formulagdes que a Superintendéncia viria a adotar, consoante as diretrizes
estabelecidas em Brasilia ou fora do Brasil. De fato, depois de 1964, a Sudene foi instada a
'adotar as concepg¢des do “desenvolvimento rural integrado”, do “desenvolvimento local
integrado”, do “desenvolvimento sustentavel” e do “desenvolvimento baseado em clusters”.
Na realidade, muitos sudeneanos se esforgaram para ndo se deixar levar pelo mimetismo de
tais formulacOes, construidas segundo leituras envolvidas por embalagens que, de novo,
tinham apenas a cor e as facetas de suas apresentagdes formais, do tipo “capriche na capa”,
que isso vende”.

Amualmente, 2 SUDENE estd tentando mais uma vez retomar um pouco de sua
experiéncia em planos e programas de desenvolvimento, ¢ estd elaborando o Programa da
Zona da Mata, um novo Plano de Desenvolvimento do Nordeste e o Programa Permanente de

Combate aos Efeitos da Seca. Mas ja n3o encontra tanto respaldo.
3.2.1 Principais mudancas na politica incentivada do Nordeste

O Nordeste entra na década de 90 com duas mudangas importantes na politica de
incentivos fiscais da regifo: a criagio de um novo fiindo, o Fundo Constitucional do Nordeste
(FNE), e uma nova mudanga no FINOR.

O FNE, criado pela Constituigio de 1988 (Artigo 159), tem como fonte de recursos,
basicamente, 1,8% do produto da arrecada¢do do Imposto sobre a2 Renda e proventos de
qualquer natureza e do Imposto sobre Produtos Industrializados, assim como os retornos €
resultados de suas aplicagbes.

O novo fundo destina-se a financiar projetos (preferencialmente para mini € pequenos

produtores, pequenas ¢ meédias empresas e suas cooperativas e associagdes) dos setores
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agropecuario, mineral, industrial, turismo, e agro-industrial. Metade dos recursos do FNE deve
ser aplicado no semi-drido. Além disso, cada Estado da regido deve-se beneficiar, por ano,
com, no minimo, 5% do total de recursos do Fundo.

A administracio do FNE é realizada pelo Conselho Deliberativo da SUDENE, pelo
Ministério da Integracio Nacional e pelo Banco do Nordeste, e funciona da seguinte forma: ao
Conselho Deliberativo compete aprovar, até 15 de dezembro de cada ano, os programas de
financiamento para o ano seguinte, indicar as providéncias para a compatibilizagdo das
aplicagbes com as agdes das demais instituigBes regionais, avaliar os resultados obtidos e
determinar as medidas de ajuste necessérias para o cumprimento das diretrizes aprovadas.

O Banco do Nordeste, por sua vez, ¢ responsavel pela defini¢io de normas,
procedimentos € condigdes operacionais. O BNB encaminha ao Ministério, até 30 de setembro
de cada ano, a proposta de aplicagio dos recursos relativos aos programas de financiamento
para o exercicio seguinte. Também ¢ de sua responsabilidade a apresentagdo ao Ministério de
relatorio semestral sobre as atividades desenvolvidas e os resultados obtidos pelo Fundo.

O Ministério encaminha ao Consetho Deliberativo da SUDENE, até dia 15 de
novembro de cada ano, as propostas de aplicagdo dos recursos relativas ao exercicio seguinte,
bem como o relatorio, encaminhado pelo Banco, sobre as atividades desenvolvidas e os
resultados obtidos pelo FNE. Esse fundo tem, hoje, um volume de recursos bem maior do que

o FINOR: praticamente trés vezes a mais.

3.2.1.1 Nova mudanca no FINOR: a criacio do FINOR-Debéntures

Quando assumiu a Presidéncia da Republica, em abril de 1990, Fernando Collor
editou uma Medida Provisdria que suspendia os incentivos fiscais. Na ocasido, instituiu uma
comissdo (presidida pela Ministra Zélia Cardoso), que deveria apresentar uma proposta sobre
o FINOR e 0 FINAM. Em setembro, a proposta foi apresentada, sem qualquer conversa prévia
com as respectivas superintendéncias: extinguia, a partir de 1° de janeiro de 1991, a
possibilidade de opgHo pelo FINOR e FINAM.

A SUDENE, prevendo que coisa boa nfio estava por vir, havia preparado uma contra-
proposta e um estudo em que mostrava que 67% do IPI e do ICMS arrecadado pelas empresas

do Nordeste eram de empresas beneficiarias do FINOR, o que causou interesse por parte da
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equipe do Governo, a qual solicitou um tempo para analise.

A comissdo, entdo, concordou em ndo acabar com o Fundo, desde que ficasse com o
BNB (que fazia parte do Ministério). A briga, entdo, deixou de ser técnica, para ser de poder.
A partir dai, comegou-s¢ a trabalhar (SUDENE e Ministéric) em torno das mudancas do
Fundo. Em 15 de dezembro, a Ministra Zélia Cardoso encaminhou o Projeto de Lei que
modificava 0 FINOR, mantendo a responsabilidade para as duas instituigbes®™. Q principal
objetivo dessas mudangas era, mais uma vez, resolver os problemas apresentados na
sistematica anterior, além de tentar dar uma maior rentabilidade ao Fundo.

Podem beneficiar-se do incentivo todas as pessoas juridicas contribuintes do Imposto
de Renda, tributadas com base no lucro real, que convertam parte do seu imposto em
investimento.

Para isso, de acordo com a nova sistematica do FINOR, basta que as pessoas juridicas
de todo o Pais (nacionais ou estrangeiras) optem por descontar 18% do IR devido®™ e destine-
os ao Fundo®™. Esses recursos sdo aplicados em empresas que implantam, na area de atuagio
da SUDENE, empreendimentos econdmicos considerados de interesse para o desenvolvimento
da regidio. O FINOR esti previsto para encerrar em 2013. A figura a seguir apresenta o fluxo

da origem e aplicag¢@o dos recursos do FINOR:

8 InformagOes obtidas em conversa com Geraldo Wanderlev, funciondric aposentado da SUDENE e amal
assessor da Superintend€ncia, e que participou das negociagbes da SUDENE junto ao Governo Federal em
Brasilia.

8 A pessoa juridica pode optar por descontar 30% do Imposto de Renda. Dos 30%, 12% vio automaticamente
para o PIN/PROTERRA, e os 18% restantes para 0 FINOR. O PIN/PROTERRA estava previsto para acabar
em 2013, mas o Ministro da Integragio Nacional, Fernando Bezerra, conseguin prorrogar. No entanto,
deverdo ser substittidos por um fundo destinado & infra-estrutura.

% Constituem também recursos do FINOR as subscri¢es realizadas pela Uniio Federal, as subscrigdes
voluméarias por pessoas fisicas e juridicas de direito piblico ¢ privado, eventuzis retornos € resuliados de
aplicagOes desses recursos ¢ outros previstos em Lei.
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Figura 1
Fundo de Investimentos do Nordeste — FINOR

Fluxo de Origem e Aplicacio dos Recursos
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Fonte: SUDENE.

A nova Lei do FINOR (Lei 8.167 — FINOR-Debéntures) trazia alteragdes em sua
sistematica. A principal mudanga dizia respeito as formas de aplicagio: passaram a ser
permitidas duas, a aplicagio ndo-vinculada (aplicagdo direta no FINOR) e a aplicagdo
vinculada (aplicagido em projeto proprio).

A aplicagéio nio-vinculada (artigo 5° da referida Lei) ocorre da seguinte forma: uma
vez efetuados os recolhimentos das parcelas do incentivo (18%), a Secretaria da Receita
Federal encaminha ao Banco do Nordeste as Fitas Magnéticas contendo as informagdes
necesséarias a4 emiss8o de cotas do FINOR.

Emitidas as cotas, em valores correspondentes as suas opgdes, os investidores sio
informados, através de um extrato, de sua posicio como cotista do FINOR e das
movimentacdes ocorridas. Ou seja, as pessoas juridicas optantes passam a participar desse
Fundo como cotista, titular, portanto, de direito sobre os seus ativos. Como titular de cotas do
FINOR, a pessoa juridica podera:

a) converté-las em agbes de empresas dentre as componentes da carteira do FINOR. Essa
permuta somente € possivel através dos leildes especiais nas Bolsas de Valores do Pais,
devendo o cotista procurar uma sociedade corretora de valores para intermediar a operagio;

b) negocid-las com qualquer pessoa fisica ou juridica;
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¢) manté-las em seu poder, para auferir os beneficios resultantes de sua valorizagio, além do
poder utiliza-las, em caso de concorréncia pablica, para fins de caugdo junto aos orglos
publicos federais da administragdo direta ou indireta (SUDENE, 19992).

De posse desses recursos, o FINOR os aplica em empresas consideradas de interesse
para o desenvolvimento do Nordeste, cujos projetos tenham sido aprovados pela SUDENE.
Essa aplicagiio se da sob a forma de debéntures conversiveis em agdes (70%) ou debéntures
niio-conversiveis, também chamadas debéntures simples (30%)°', que passam a constituir a
carteira de aplicagdes do Fundo™.

Na hipdtese das debéntures conversiveis em agles, a conversdo s6 ocorre quando a
empresa entrar em operacio e apenas as a¢gdes podem ser permutadas pelas cotas do FINOR.

As pessoas juridicas optantes interessadas em adquirir, utilizando as suas cotas, as
agdes que compdem a carteira do Fundo, podem fazé-lo através dos leildes periddicos nas
Bolsas de Valores do Pais, onde essas agdes podem ser adquiridas.

As pessoas juridicas optantes utilizam, para concretizacio da compra em leildo, a
intermediacdo das corretoras. Assim, através dos leildes, fluem agOes de empresas instaladas
ou em implanta¢io no Nordeste para as pessoas juridicas optantes, havendo, em contrapartida,
um fluxo em sentido contrario de cotas do FINOR.

A venda de cotas, por parte de uma pessoa juridica optante - o que pode ser feito a
qualquer outra pessoa fisica ou juridica -, também podera ser feita através da intermediagio de
uma corretora.

Nessa hipotese, fluem cotas das pessoas juridicas optantes, através das corretoras,
para qualquer pessoa fisica ou juridica interessada em obté-las. Em contrapartida, flui dessas
pessoas fisicas ou juridicas adquirentes de cotas, através das corretoras, € para a pessoa
juridica optante que vendeu as cotas, o fluxo de dinheiro correspondente & operagao.

A pessoa fisica ou juridica adquirente de cotas, por sua vez, - através deste

mecanismo - poderd utilizé-las nas mesmas operacBes (venda ou aquisi¢io de agdes) e na

! Uma vez que o FINOR participava com 50% do projeto, achou-se que o percemtual de 30% de ndo
conversibilidade (que significava 15% do total do projeto para o empresario) seria um valor bastante razodvel.
Como nio thes restava alternativa, os empresdrios aceitaram a mudanga, mas com a idéia de depois derrubar.

%2 O FINOR disple de uma carteira de titulos - debéntures conversiveis, debéntures simples e agbes, apds a
conversdo - ¢ as pessoas juridicas dispSem de cotas que representam suas participacBes nesse Fundo.
Obviamente, essas pessoas juridicas s3o as proprietarias da carteixa de agdies e/ou debéntures do FINOR.
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mesma forma que o fizeram as pessoas juridicas optantes (SUDENE, 1999a).
Essa forma de aplicagio, como se pode ver, assemelha-se ao antigo sistema 34/18-
FINOR, com a diferenga que 70% das cotas do fundo sdo conversiveis em agGes, e ndo mais

100% . A Figura a seguir resume um pouco €ss¢ mecanismo.

Figura 2
Fundo de Investimentos do Nordeste — FINOR
Aplicacdo Nao-vinculada (aplicacio direta no FINOR)
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A aplicagdo vinculada (em projeto proprio) — art. 9° da Lei 8.167 -, por sua vez,
ocorre da seguinte forma: as pessoas juridicas ou os grupos de empresas coligadas”™ que detém
- isolada ou conjuntamente - a maioria (51%) do capital votante de empresa beneficiaria titular
de projeto aprovado pela SUDENE podem realizar a aplicagdo de seu incentivo adquirindo,
diretamente, titulos dessa empresa, sem se transformar em cotista do FIN OR>™.

Nessa hipotese, a SUDENE e o Banco do Nordeste asseguram a essas pessoas
juridicas e a esses grupos de empresas coligadas a aplicagdo nesse projeto de recursos

equivalentes a 70% do valor de suas opgdes em favor do FINOR.

% O conceito de grupo de empresas coligadas ¢ aquele composto por pessoas juridicas cuja maioria de capital
seja controlada, direta on indiretamente, por uma mesma pessoa fisica ou juridica.

% Ocorre a hipotese de participagio isolada quando a pessoa juridica optante ou o grupo de pessoas juridicas
coligadas optantes controla, pelo menos, 51 % do capital votante de sociedade titular de projeto aprovado pela
SUDENE. Por sua vez, verifica-se a participagdo conjunta quandc pessoas juridicas optantes ou grupos de
pessoas juridicas optantes detém, em conjunto, um minimo de 51% do capital votante de sociedade titular de
projeto aprovado, sendo que cada pessoa juridica ou cada grupo, isoladamente, participa com um minimo de
10% desse capital, ou 5% no caso de projetos de infra-estrutura e estrturadores.
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Nesse caso, essas pessoas juridicas optantes recebem diretamente do FINOR a
parcela correspondente a 70% do valor de suas opgdes em agBes emitidas por suas empresas
beﬁeﬁciérias do incentivo e 30% em cotas desse Fundo (Figura 3).

Quando o controle acionario ocorrer de forma isolada, a aplicagio dos recursos
devera se verificar sob a modalidade de agOes ordinarias ou preferenciais, enquanto, nos casos
de participagdo conjunta minoritéria, a aplicagio pode se dar tanto sob a forma de agBes

quanto de debéntures conversiveis ou ndo em agdes (SUDENE, 1999a).

Figura 3
Funde de Investimentos do Nordeste — FINOR

Aplicac¢io vinculada (aplicacido em projeto proprio)

18% do Apli io
Imposto de Renda plicag
investidor FINOR —_— Empresas
Agdes A —————
B Cotas Agoes Projeto Préoprio

Fonte: SUDENE (19993)

Tais mudangas, sem davida, beneficiaram o Fundo, uma vez que garantiram um
maior retorno financeiro, 0 que antes nio existia, pois se trabalhava exclusivamente no
mercado acionario, em que as agdes eram vendidas a pregos muito baixos.

Deve-se ressaltar, no entanto, que o Sistema FINOR, ao longo de sua existéncia, tem
operado com permanentes desequilibrios orgamentarios, com comprometimentos financeiros
muito acima da capacidade de obtengdo de recursos. Para se ter uma idéia, em vinte anos de
existéncia do Fundo (1975/1995), o Sistema havia acumulado um déficit da ordem de R$ 2,5
bilhSes, correspondente a diferenca entre o montante do FINOR aprovado nos projetos (cerca
de R$ 7,0 bilhSes), e o total efetivamente liberado (estimado em aproximadamente R$ 4,5
bilhdes).

Em meados dos anos 90, portanto, configurava-se um crescente déficit orgamentéario
no Sisterna e o cenario tendia a agravar-se. Os empresarios, 8 medida que recebiam os

Certificados de Implantacio (Cls) de seus empreendimentos, viam-se obrigados a resgatar
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suas debéntures. No entanto, alegando altos juros e atraso nas liberagBes dos recursos,

declaravam suas debéntures impagaveis™.

Entdo, em funcdo da insuficiéncia de recursos do FINOR, para atendimento aos
aportes previstos no total de projetos ja aprovados, a SUDENE decidiu adotar algumas
“medidas saneadoras”, que permitissem um gerenciamento mais eficiente e eficaz da carteira
de projetos do Fundo, dentre as quais se podem destacar:

1) suspensio temporaria da aprovacido (e até mesmo da analise) de novos pleitos, sob a forma
de projeto ou carta-consulta. Ficaram de fora desta deterrinagio os projetos beneficiados
pelo art. 9°, uma vez que esses projetos, em principio, tém assegurados os recursos do
proprio incentivo, € também porque 30% dos recursos optados nessa modalidade sdo
transferidos para aqueles em implantago sob a forma do Art. 5°;

2) suspensdo da aprovagfio de quaisquer pleitos de reformulagio ou adequaciio de projetos,
que incorressem em aumento da participagio do FINOR;

3) realizagdo de diversos procedimentos administrativos, nos projetos inadimplentes, onde
havia indicios de irregularidades. Aqueles em que foram constatadas irregularidades na
aplicagdo dos recursos do FINOR foram expulsos do Sistema, encaminhados ao Ministério
Piblico e obrigados a devolver recursos para o Fundo;

4) estabelecimento de critérios mais objetivos para aprovagdo de projetos. Os cnitérios
basicos foram: capacidade competitiva; geracio de empregos; contribuicdo para o
incremento das exportagOes; expansdo e integracio de cadeias produtivas; incremento do
valor adicionado; contribuigdo para a realizacio das agdes estratégicas regionais constantes
do Pacto Nordeste. Foram também contemplados os Estados com produto per capita
abaixo da média regional (Maranhio, Piaui, Paraiba, Alagoas, ¢ Area Mineira da
SUDENE), com um acréscimo de 9 pontos para os projetos que obtivessem o limite
minimo de 40 pontos (SUDENE, 1997).

Tais medidas, por um lado, ajudaram a manter o equilibrio orgamentario do Fundo,

mas, por outro, foram muito mal vistas pelo empresariado, provocando um desgaste muito

% A propria SUDENE reconhece que um dos grandes obstdculos para a viabilidade do FINOR foi a forma de
corregio das debéntures. Antes do Plano Real, eram corrigidas com base na Taxa Referencial (TR). Depois da
Reforma Econbmica no Governo Fernando Henrique, constatou-se a necessidade de adotar um ontro indice,
JA que a TR passou a ser um dos maiores. Adotou-se a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) mais 4% ao ano.
A TILP, por sua vez, tornou-se duas vezes maior que a TR, superando todos os indices de corregio. Desde o
infcio do Real, a taxa crescen 50% a muais, tornando as debénturres romito caras.
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grande no FINOR.

Com relagdo a principal medida (fechamento do Sistema a novos projetos), esta
contribuiu significativamente para que o desequilibrio orgamentaric ndo se acentuasse, ao
mesmo tempo em que impediu que se gerassem expectativas para empreendimentos que, na
pratica, dificilmente se implantariam no tempo previsto.

No entanto, isso implicou um custo bastante elevado para a SUDENE, a qual, pelo
menos no que se refere ao seu principal instrumento de financiamento de desenvolvimento,
deixou de ser importante como agente catalisador das aspiragdes produtivas do setor privado.
De fato, 4 insatisfagio do empresaniado que se encontrava no Sistema, recebendo liberagtes
aquém dos valores aprovados nos cronogramas originais, superpds-se a dos que, na busca de
fomento, viam seus pleitos de financiamento obstados (Rom#o, Gomes e Medeiros, [cal1996]).

Desta forma, como instrumento financeiro de desenvolvimento, o FINOR, que passou
a apenas administrar um determinado estoque de projetos cuja carteira nfo podia absorver
novos empreendimentos, deixou de ser um mecanismo eficaz de incentivo & produgio e a
geracdo de emprego, tornando-se extremamente vulneravel ao avango de idéias que propdem,
até mesmo, sua extingdo.

A partir dai, a SUDENE (e seu principal instrumento de financiamento da regido) foi
alvo de inlimeras criticas, tanto por parte da Sociedade em geral, quanto por parte da iniciativa
privada e do préprio setor pablico, que se mostrou, por diversas vezes, bastante cético aos
beneficios tributarios para os fundos de investimento, os quais passaram a ser vistos apenas
como um mero desperdicio de recursos canalizados para alimentar uma “massa falida”.

As criticas chegaram a tal ponto que, ha alguns meses, foi instalada a CPI do FINOR,
a qual tem desnudado questSes importantes acerca da sistematica de incentivos fiscais do
Nordeste, particularmente no que se refere a indicios de uso irregular de recursos por parte de
empresas beneficiadas pelo Fundo e de possiveis envolvimentos de técnicos da SUDENE e da
Receita Federal.

Recentemente, no entanto, os empresarios deram mais uma prova de sua forga. Apos
muitos anos de luta, com a queda, inclusive, de varios superintendentes, e pareceres contrarios
por parte de técnicos e auditores da SUDENE, os empresarios conseguiram ver seu pleito
maior atendido: no dia 24/08/00, o Presidente da Repiblica anunciou uma Medida Proviséria

(MP N° 2.058/2000), acabando com a obrigatoriedade das debéntures ndo-conversiveis em
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agdes. Ou seja, as debéntures emitidas pelos empreendimentos financiados pelo sistema de
incentivos passam a ser 100% conversiveis em a¢des. A MP altera o art. 5° da lei 8.167/91,
que fixava um limite de 70% de conversibilidade destes papéis.

Isso significa que, depois de cinco anos de pressdo, o empresariado conseguiu o seu
maior pleito: a possibilidade de converter em acles a maior parte da divida que estd em
debéntures, desde que a empresa comprove que executou o projeto financiado, através do
certificado de implantacfo concedido pela SUDENE.

Mas isso sO podera ocorrer no caso das debéntures que ainda estio por vencer, as
quais passardo por analise do Conselho Deliberativo da SUDENE. A depender da situagio da
empresa, a divida podera ser transformada em ag¢Oes. Quanto aos novos projetos, todos
poderdo ser pagos 100% em agdes.

As debéntures vencidas, porém, ndo poderfio ser transformadas em agdes. Nesse caso,
os empresarios renegociardo com o Governo as suas dividas e receberdo novos prazos e juros
subsidiados para pagar®.

Essa nova mudanca, portanto, significa um retrocesso no Sistema de Incentivos, no
sentido de que se volta a trabalhar apenas com o mercado acionario.

Além disso, o Governo Federal amarra ainda mais a SUDENE, 4 medida em que
tenta vincular a aprovagdo de projetos as areas e setores considerados prioritarios pelo proprio
Governo (o que antes era determinado pela Secretaria Executiva da Superintendéncia com
aprovagido pelo Conselho Deliberativo). Ou seja, de acordo com ato do Poder Executivo,
apenas projetos considerados prioritarios {provavelmente aqueles presentes no PPA 2000-
2003) receberdo incentivos da SUDENE. Enquanto isso, a SUDENE vem lutando para inserir

algumas mudangas na MP, que desde setembro vem sendo reeditada.

% Qs efeitos da medida valem para todo o estoque atual de titulos ¢ para as futuras operacdes do FINOR. A
SUDENE tem um estoque de R$ 4,72 bilthdes em papéis. S0 R$ 800 milhdes em ac¢des de baixa liguidez, RS
2,65 bilhdes em debéntures conversiveis ¢ RS 1,27 bilhdo em titulos ndo conversiveis (dos quais R$ 930
milhdes em titulos a vencer e R$ 340 milhdes em debéntures vencidas). Portanto, os empresarios, que ji nio
precisavam pagar os RS 2,65 bilhdes em debéntures conversiveis, também nfo terdio de quitar os R$ 930
mithdes em titulos vincendos, o que totaliza R$ 3,58 bilhdes. Isso representard uma anistia, pois como a maior
parte dos empreendimentos financiados sio novos, de porte médio e de empresas sem tradigdo nas bolsas de
valores, as aclies emitidas por elas sfio vendidas a precos muito baixos nos leiides do FINOR.
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3.3 Principais resultados das politicas de desenvolvimento regional

Uma das conseqii€ncias imediatas das politicas regionais postas em pratica, desde os
anos 60, foi o surgimento, no Nordeste, de diversas areas dindmicas, dotadas de estruturas
econdmicas modernas, responséaveis, em grande parte, pelo desempenho positivo apresentado
por algumas atividades econdmicas na regido. Deve-se salientar, entretanto, que tais areas
convivem com outras, de baixo dinamismo e extrema pobreza: sio as “4reas tradicionais™” do
Nordeste, constituindo, assim, o que Araujo (1995b) identifica como os “diversos Nordestes”.

Essas areas dinimicas tém assumido propor¢des crescentes no cenario econdmico
regional e poderdo vir a contribuir para alterar a realidade econdmica do Nordeste, pelo menos
em alguns de seus subespagos. Tais éreas, “manchas” de dinamismo, sdo muitas vezes tratadas
como meros focos localizados ou até mesmo como enclaves que, se assim o fossem, ndo
trariam maiores repercussdes sobre a diversificac8o das demais atividades econdémicas.

As principais areas™, ja4 bastante conhecidas pela literatura, sdo: o complexo
petroquimico de Camagari; o pélo téxtil e de confecgdes de Fortaleza, o complexo
minero-metalurgico de Carajas (Sao Luis), o pélo agroindustrial de Petrolina/Juazeiro, (com
base na agricultura irrigada do submédio Sdo Francisco); as dreas de moderna agricultura de
grios (Oeste da Bahia e sul dos Estados do Maranhdo e Piaui); e, mais recentemente, o
moderno pdlo de fruticultura irrigada do Vale do Agu, no Rio Grande do Norte, o pélo de
pecudria intensiva do agreste de Pernambuco (que também esté expandindo-se intensamente
em confecgdes), € os diversos polos turisticos implantados nas principais cidades litoraneas do
Nordeste, que se tém expandido rapidamentegg.

A forma como se desenvolveram esses espagos na regifo é resultado, como j
salientara a2 SUDENE em seu Plano Trienal de 1987 (MINTER-SUDENE, 1987), de um
modelo de desenvolvimento que concentrou fortemente os investimentos em algumas areas, €
que de certa forma contribuiu para uma desagregacio do espago regional, uma vez que 0s
eixos de modernizagdo localizam-se nas extremidades da regifio e se articulam

preponderantemente com o centro hegemdnico do Pais e com o exterior, deixando 4 margem

97 Tais dreas foram vistas no capitulo anterior.
%8 Estes polos/complexos foram muito bem caracterizados por Lima (1994b) e por Aradgjo (1995b).

% Arafiio (1995b) destaca, ainda, ndo tanto por seu dinamismo, mas pelo fato de desenvolverem modernas
atividades de base tecnologica, os tecnopolos de Campina Grande, na Paraiba, e Recife, em Pemambuco,
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grandes partes do territério regional.

Portanto, apesar da importéncia que essas 4reas tém para a regifo, principalmente por
mostrar que € possivel se desenvolverem, no Nordeste, atividades altamente dindmicas (o que
s6 ocorre quando ha vontade politica, como foi o caso desses complexos), estes espagos
merecem ser vistos criticamente. Em primeiro lugar, porque tém beneficiado diretamente uma
parcela relativamente pequena da populagdo. Em segundo lugar, porque em sua maioria estdo
voltadas para o mercado internacional, gerando poucos efeitos no interior da economia e
internalizando pouco a renda ali gerada.

Ver-se-i0 a seguir, de forma resumida, algumas dessas areas'™.
3.3.1 Surgimento ¢ Consolidacio das “Ilhas de dinamismo”
3.3.1.1 Complexo Agroindustrial de Petrolina/Juazeiro

O Complexo Agroindustrial de Petrolina/Juazeiro, na regifio do sub-médio Sido
Francisco, surgiu nos anos 70, com a implantagiio de grandes projetos de irrigagdo, quando
entdio passou a se dar o maior impulso do crescimento na area. Nesse processo, a presencga do
Estado foi crucial, particularmente para a montagem da maior parte da infra-estrutura de
captagdo e distribui¢do de 4gua.

Embora inicialmente fosse dada certa énfase ao cultivo irrigado de produtos ligados
a pequena agricultura, formou-se na drea um modelo misto de pequenas, médias e grandes
glebas irrigadas, com o cultivo cada vez maior de produtos de elevado valor comercial,
destinados tanto & venda in natura para os mercados de maior poder aquisitivo (inclusive
externo), quanto ao processamento local em plantas industriais. Nesse processo, unidades
fabris de variados ramos foram sendo instaladas e/ou expandidas, aumentando o dinamismo da
drea, para o que foi importante também a instalagio de distritos industriais (Juazeiro ¢
Petrolina) ¢ as facilidades de infra-estrutura.

O crescimento dos anos 70 manteve-se elevado ao longo dos anos 80, com o

aprofundamento da intensidade do uso de capital e de tecnologia e a sofisticaciio das técnicas

1% Optou-se por se excluirem o Pélo Petroquimico de Camagari, uma vez que ji foi exaustivamente explorado
pela literatura, bem como os de ocorréncia mais recente.
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de irrigagdo. Ao mesmo tempo, deu-se a implantagdo de grandes projetos de irrigago'”’, que

envolveu a participagdo de grandes e médias empresas nacionais € mesmo internacionais.
Nessa época, instalaram-se na area muitas plantas industriais, nos ramos de: processamento de
alimentos, bens de capital, embalagens, equipamentos para irrigagio, materiais de construgio,
fertilizantes e ragdes etc.

Apesar da diversificagio econdmica verificada, a principal fonte de dinamismo é,
ainda, a agricultura irrigada que cada vez mais se intensifica em nivel de capitalizacio ¢ de
sofistica¢do tecnologica, o que permite que suas vendas sejam ampliadas, com a abertura de
novos mercados na Europa e nos Estados Unidos.

Na base desse dinamismo, alguns fatores foram muito importantes: i) a atuagio do
- setor publico, seja provendo a infra-estrutura de irrigag3o de forma subsidiada, seja através
dos incentivos fiscais (e crediticios); ii} o clima, que possibilita, em fun¢do da quase constante
insolagdio na area, colher mais de uma safra por ano, 0 que permite um retorno maior do
capital fixo investido; iii) em fungio da vantagem oferecida pelo clima, ha o aproveitamento
de brechas de mercado, em época em que as demais regides produtoras ndo conseguem
produzir, iv) a presenga de um nivel razoavel de organizagio dos produtores, através de
cooperativas, o que facilita a expansdo do mercado, a obten¢fio de financiamentos, a difusio
de tecnologias € o rebaixamento de custos de transporte na exportagio de frutas, além de
facilitar, via compra conjunta de alguns equipamentos, o controle de qualidade das mesmas; v)
em fungio do nivel de competitividade do mercado imternacional, hd uma crescente
conscientizagio da necessidade de controles de qualidade e de investimentos nas técnicas e
equipamentos do pés-colheita, indispensaveis para a manuten¢do e ampliagdo dos mercados
abertos no exterior.

A continuidade, principalmente a curto prazo, do crescimento agro-industrial no
entorno da regido de Petrolina/Juazeiro depende, pelo menos em parte, da manutengdo do
fluxo de incentivos fiscais, que tem atraido capitais de fora da regido. A tendéncia, entretanto,
¢ que, caso venha a ocorrer uma redugdo dos incentivos regionais (FINOR e FNE), as
condigbes favoraveis de clima e de mercado firmem-se como condicionantes maiores do

crescimento, uma vez que hé ainda muita disponibilidade de solo e de agua.

19 Nessa década, apesar da estagnacdio da economia, foram incorporados a agricultura cerca de 56.000 hectares,
enquanto o setor industrial gerava aproximadamente 24.000 empregos (Galvio, 1990).
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O dinamismo do Vale do S#oc Francisco tem perspectivas de continuidade, mesmo
com uma énfase menor na agdo do Estado. Outrossim, essa expansdo tem potencialidades de
repercutir sobre a economia da regiio nio apenas ampliando a malha industrial que
normalmente acompanha a intensificacdo capitalista na agricultura, mas também
diversificando a economia em outros ramos industriais ¢ abrindo espagos no setor terciario, em
funcio do elevado fluxo de renda e de emprego gerados pelas principais culturas em cultivo na
area (uva, manga, tomate etc). Embora seja um processo econdmico dependente do nivel geral
da atividade da economia, ou do comportamento muitas vezes instavel do mercado externo, o
avango por que vem passando esta area € suficiente para afastar a idéia de enclave.

Nesta sub-regido, as atividades urbanas sfio muito expressivas € a economia
diversificada, ndo se limitando as atividades dos perimetros irrigados, o que tenderia a ocorrer

caso prevalecesse um padrio de enclave agricola.
3.3.1.2 Areas de Moderna Agricultuora de Griios

As areas de moderna agricultura de grios abrangem os cerrados do oeste da Bahia e
do sul do Maranh@o e Piaui. Esses espacos (com destaque para o oeste baiano, a principal
dessas sub-areas) passam hoje por um “boom” expansionista, e tém conseguido ndo apenas
impulsionar significativamente sua estrutura econdmica, mas também provocar mudangas na
estrutura produtiva.

A expansfo da economia do oeste baiano esta associada a introducfo e expansdo da
soja (implantada na drea pelos imigrantes do sul do pais) 192 dos avangos tecnoldgicos que
viabilizaram seu cultivo nos cerrados, bem como em fung@o dos subsidios governamentais
{Santos Filho, 1989).

A participagio do Estado tem sido decisiva para o sucesso dessa area, seja atraves da
infra-estrutura que vem sendo expandida, seja através dos mecanismos das politicas agricolas
que tém apoiado decisivamente a expansdo das culturas mais voltadas para o mercado externo.

Com a soja, implanta-se na regido também um conjunto de atividades e préticas

*% O crescimento d4-se em forma do “boom™: entre 1980/81 e 1985/96 a area plantada com soja expandiu-se 143
vezes, € a producio 848 vezes, enquanto crescia também, embora de forma mais lenta, a producfo do arroz
Apesar deste ritmo de crescimento, em 1986 a drea ocupada com arroz e soja (231.100 ha) representava
apenas 7,5% da 4rea agriculturavel dos cerrados baianos (Santos Filho, 1989; Lima, 1994b).
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ligadas & agricultura moderna que marcam a penetragio das relagbes capitalistas. A
importancia econdmica da soja, no entanto, continua sendo muito maior que a das demais
atividades (esta regido ja se constitui na maior area produtora de grios do Nordeste do pais),
induzindo, inclusive, repercussdes em diversas atividades tercidrias como o fornecimento de
insumos modernos, assisténcia técnica, armazenagem, crédito, etc.

Como desdobramentos importantes desse intenso crescimento foram instaladas no
municipio de Barreiras (um centro urbano de médio porte para onde convergem as fluxos
econdmicos da area) duas plantas industriais de processamento da soja, a Olvebasa (200 mil
toneladas/ano), e a Ceval (450 mil toneladas/ano).

As expectativas favoraveis 4 expansio da soja na regido centram-se, em primeiro lugar,
na crescent¢ demanda a nivel internacional, estando o Brasil bem posicionado para atender
parte significativa do crescimento previsto de 40 milhdes de toneladas/ano até o ano 2000. Em
segundo lugar, apenas cerca de 10% das terras aptas foram incorporadas ao cultivo de grios no
Oeste da Bahia, ou s¢ja, 450 mil hectares (sendo 330 mil com soja).

Apesar das expectativas otimistas, é necessario que alguns gargalos sejam superados
para que as mesmas se concretizem. Os principais estrangulamentos sdo os custos de
produgdo, que sdo ainda superiores em cerca do 20% aos registrados no Parani (Queiroz,
1992), e as dificuldades de escoamento da produgio, impostas pelas deficiéncias da malha de
transportes. Estes estrangulamentos ganham importincia, uma vez que quantidades crescentes
deverdo ser colocadas no mercado internacional. Para isto é imprescindivel a existéncia de
custos competitivos com as demais areas produtoras dentro e fora do pais.

Com relag@o a infra-estrutura de transportes, agGes ja vém sendo desenvolvidas no
sentido de viabilizar, através de empréstimos externos, os recursos para a recuperacio e
expansdo da malha de transportes, com destaque para a articulagiio rodo-hidro-ferroviaria'®*.

Ao lado do “boom” da soja vém sendo bastante expandidas as atividades urbanas no
Oeste da Bahia com o surgimento de cidades de médio porte, contando com o suporte de uma
rede de servigos (comércio, satde, educagio, construgdo civil etc), inclusive com a instalacéo
de agro-industrias de beneficiamento da soja. Observa-se, assim, uma crescente integracio da

4rea com os demais espagos econdmicos do pais.

103 A soja seria transportada até Juazeiro via rodo-fluvial € dai até o porto de Aratu (BA) por ferrovia, ou para a
porto de Suape (PE) (Lima, 1994b).
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Esta regido desponta como uma drea que pode se constituir em um pdlo de
desenvolvimento integrado, em vista das vinculagdes com o setor industrial e com as
atividades urbanas de comércio e de servigos, que se associam ao crescimento agricola com
base na intensificagdo do uso do capital.

Algumas dessas vinculagdes para frente e para tras ja se destacam. Além das unidades
de beneficlamento da soja despontam atividades como avicultura e suinocultura e
frigorificacdo de carnes em geral, beneficiando-se da produgdo local de milho e,
principalmente, de farelo de soja. Do lado dos insumos, a drea comeca a atrair fornecedores de
equipamentos agricolas, inclusive conjuntos para irrigagfio, além de fertilizantes e calcario.

Embora ainda no inicio, a diversificagio para as atividades industriais tem
perspectivas, principalmente porque, junto do ceste da Bahia, estendem-se os Cerrados pelo
Piaui, Tocantins € Maranhdo, com padriio semelhante de ocupagdo dos solos. A diversificaciio
da economia também devera ocorrer.

Portanto, embora ainda em um estagio ndo tio diversificado quanto o do Vale do Sio
Francisco, a regido dos Cerrados tende a continuar crescendo, além de que a proximidade

geografica com 0 Centro-Oeste podera estimular uma integracio com esta regido do Pais.
3.3.1.3 Polo Téxtil e de Confecgdes de Fortaleza

O polo téxtil e de confecgdes de Fortaleza é um dos centros mais importantes do setor
téxtil, ndo s6 a nivel regional, mas também nacional'™ e foi um grande beneficiario do
sistema de incentivos fiscais da SUDENE.

A partir dos anos 60, com a criagdo da SUDENE, o setor téxtil nordestino, em grande
parte localizado no Estado de Pernambuco, sofreu um processo de intensa modernizagio, que
levou, simultaneamente, ao fechamento de inimeras empresas obsoletas e ao surgimento de
outras, atualizadas tecnologicamente.

Nesse processo uma outra mudancga contribuiria para que houvesse a mudanga da

localizacdo do parque regional: a instituigio, pela SUDENE, de faixas de prioridade dos

14 Para se ter uma idéia do dinamismo da atividade no Estado, vejam-se: entre 1970 e 1985, o nimero de
estabelecimentos téxteis do Ceara crescen de 153 para 358, enquanto os ligados ao vestedrio passavam de 152
para 830. Em 1991, segundo o Sindicato da Indistria de Confecgdes do Ceard, o pdlo cearense tinha cerca de
3.000 empresas, gerava 60.000 empregos diretos e era responsavel por 12% do ICMS do Estado (Lima,
1994b).
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incentivos. Este critério levou a que Pemnambuco sofresse grandes perdas, em boa parte em
funcgiio de a Regiio Metropolitana do Recife, entre 1969 e 1987, ter sido excluida da faixa A
de prioridades da SUDENE, enquanto o Ceard ampliava sua participagdo.

Os segmentos de tecelagem e de confecgdes do polo de Fortaleza sfo competitivos a
nivel nacional, ou seja, contam com um padrio de nivel tecnologico semelhante a0 existente
no Centro-Sul do pais, o qual estd em média dez anos atrasado em relagio ao padrio dos
paises mais avangados. O segmento da fiagiio, por sua vez, que tem 80% do peso do setor
fiagdo/ tecelagem, é competitivo a nivel internacional, em funcdo de sua atualizagio
tecnologica, ou seja, neste segmento, predomina a atualizacdo tecnolégica mesmo para os
padrdes mundiais.

As perspectivas de expansio do setor dependem de uma retomada do crescimento e
de uma melhor distribui¢do de renda na economia brasileira, que levaria 4 expansdo do
mercado interno. A abertura comercial, por outro lado, pode ter implica¢Ges negativas sobre os
segmentos de tecelagem e confecgdes, jo que, como vimos, nesses segmentos ha defasagem
tecnoldgica.

Os encadeamentos do pélo cearense com a regido poderdo ser ampliados & médio e
longo prazos. No caso da base agricola da regifio, por exemplo, onde os encadeamentos sio
reduzidos, devido a devastagdo promovida pelo "bicudo" na produgio de algoddo, talvez o
Nordeste consiga recuperar sua cultura do algodio convivendo com o bicudo.

Com rela¢dic aos encadeamentos para frente, hid a perspectiva, ja estimulada por
empresarios ligados as fiagbes, de instalagio de pequenas e médias malharias, as quais se
beneficiariam das fiagdes como fonte de matéria-prima.

Segundo Lima (1994b: 17), “No segmento de confecgBes, hi espago para um reforgo
do setor de tecelagem (60% dos tecidos sdo adquiridos fora do estado) bem como para o
crescimento de unidades fornecedoras de aviamentos e linhas (cerca do 80% destes sdo

compradas fora)”.
3.3.1.4 Complexo Minero-metalirgico do Maranhio

O Complexo minero-metaliirgico do Maranh3o, para cuja montagem a Companhia

Vale do Rio Doce (CVRD) desempenhou o papel principal, firmou-se ao longo dos anos 80,
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havendo-se beneficiado de duas diretrizes estabelecidas pelo Estado brasileiro: priorizar as
exportagdes e engajar as estatais no esforgo de integragio da Amazonia ao mercado nacional.
Este complexo esta associado, em grande medida, aos desdobramentos do Programa Grande
Carajas (PGC) e ao crescente interesse do capital multinacional da area minero-metalurgica
em diversificar suas fontes de abastecimento de matérias-primas.

Como resultado desses movimentos de capital, foram implantados a infra-estrutura
para exploragfo/exportacio de minério de ferro, projetos como o da ALUMAR, em S3o Luiz,
além de algumas guserias no trajeto da Estrada do Ferra Carajas (EFC)'™.

A CVRD teve uma participa¢io muito importante nessas mudancas. Seus dispéndios
no Projeto Ferro Carajas situam-se em US$ 2,9 bilhdes, dos quais 14% investidos nas
instalacdes do porto do Ponta da Madeira, 20% nas minas, 10% na infra-estrutura ¢ 56% na
Estrada de Ferro Carajas (EFC). Disso resultou a criagdo, no Maranhio, de 1300 empregos
diretos e 1200 indiretos, além de importantes impactos sobre o nivel da renda e consumo de
Sdo Luiz, sobre a construgio civil, o setor imobiliario, etc. Qutrossim, a EFC surge como um
dos maiores agentes de desdobramentos desses investimentos sobre o Maranhdo. Por ai eram
escoadas, em 1993, segundo Lima (1994b), cerca de 33 milhdes de toneladas/ano de minério
de ferro, além de passageiros e cargas em geral Regiles anteriormente isoladas foram
cortadas pela EFC e integradas ao circuito da produgiio mercantil. A EFC, por exemplo,
contribuiu para a dinamizagdo da produgfo agricola do Sul do Maranhio.

Um outro projeto devera ampliar o uso da EFC: o projeto CELMAR, em sociedade
com a CVRD, para producdo de celulose em Imperatriz. Estdo previstos investimentos de US$
1,2 bilhdo. Estima-se que, quando concluido o projeto, serdo produzidas 420.000
toneladas/ano, e gerados 800 empregos diretos, € mais 3000 no reflorestamento, além de cerca
de 3200 empregos indiretos (Lima, 1994b).

Além disso, a EFC ajudou a dinamizar a instalagio de usinas de ferro-gusa e de
ferro-liga ao longo de sua extensdio, além de outros projetos, que se beneficiaram dos
incentivos tributdrios e financeiros especificos para projetos na drea do PGC. A existéncia de

matéria-prima, minério de ferro e madeira para carvio vegetal também contribuiu para os

105 By fumcdo desses investimentos, impactos importantes jé eram percebidos nos anos 80. Para se ter uma idéia,
o PIB do Estado aumentou de US$ 2.059,2 milhdes, em 1980, para US$ 3.045,7 milhdes, em 1997, e o
produto da industria ampliou sua participacdo no total do Estado de 13% para 20,8% (Lima, 1994b).
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investimentos nessas usinas'® (Machado, 1991).

O projeto da ALUMAR € outro que tem grande peso na industria maranhense.
Trata-se de uma associagio de trés empresas (ALCOA, ALCAN ¢ BILLINGTON), da qual
resultou um investimento da ordem de US$ 2,0 bithGes para a producio de 3 milhJes de
toneladas/ano de alumina ¢ 500 mil do aluminio (em 1993, eram geradas, segundo Lima
(1994b), 1 milhdo de toneladas de alumina e 350 mil do aluminio). De forma semelhante ao
caso da CVRD, a ALUMAR coloca mensalmente um elevado fluxo de rendimentos na
economia de S3o Luiz. O projeto criou 4.100 empregos diretos, estimando-se em 1.200 os
empregos indiretos, e tem ainda “articulagbes a montante via absorgio de bauxita do Rio
Trombetas, de cal do Ceara, de soda caustica de Alagoas, de energia elétrica do Tucurui, além
dos servicos de manutengdo refletidos nos empregos indiretos” (Lima, 1994b: 19). As
articulagdes pelo lado do uso do aluminio sdo reduzidas, uma vez que sdo exportados 95% do
mesmo. Apesar disso, dos 5% destinados ao mercado interno parte alimenta uma planta de
perfis de aluminio em Pernambuco, sendo, caso o mercado interno volte a crescer, uma
possivel fonte de maior articulagio intra-regional.

As perspectivas de instalagdo de novas plantas de perfis de aluminio sdo reduzidas,
em func¢do dos elevados investimentos exigidos ¢ das dimensdes do mercado. A nivel local, os
desdobramentos diretos sfo, portanto, limitados as pequenas fundigbes e aos servicos
industriais. Vale ressaltar, porém, que, por se tratar de um projeto que usa tecnologia
atualizada, o relacionamento com os parceiros locais tem gerado efeitos indiretos elevando o

padrio tecnologico destes fornecedores.

Apesar desses exemplos exitosos, como se verd a seguir no Nordeste nem tudo s3o
flores _..

19 No entanto, de acordo com Lima (1994b), os projetos sidenirgicos defrontam-se com algumas dificuldades
como a redugio dos precos no mercado internacional, a escassez de mio-de-cbra qualificada e até mesmo de
carvio vegetal (em fungdo da pressio dos ambientalistas). Por outro lado, ha alguns pontos positivos: o baixo
consumo per capita do ago, notadamente mo Norte € Nordeste, € o mercado regional ja significative de
fundidos ¢ agos ndo-planos (Machado, 1991). Com a retomada do crescimento, esses fatores podem expandir
o mercado e levar 3 superacio das limitagOes, alargando os impactos regionais do PGC.
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3.3.2 Politicas Agricolas e Industriais:

Em termos gerais, o que se pode dizer sobre esses 15 anos € que foi um periodo de
quase auséncia de politicas regionais efetivas. Quanto as politicas agricolas, nenhum dos
poucos programas implantados modificou a estrutura fundidria da regifio, muito menos acabou
com a pobreza. Tais politicas continuaram insistindo nos programas de desenvolvimento rural
integrado (iniciados nos anos 70) e de irrigagfio (iniciados na primeira metade da década de
80, com o I Plano Nacional de Irrigagéo).

Em rela¢do aos programas de desenvolvimento rural integrado, que passaram a
priorizar os pequenos produtores rurais, algumas questdes, como a estagnacio e a imigragio
dos jovens, ndo foram revertidas. A realidade ndo-agricola do meio rural permaneceu intocada
e 0 pequeno impacto, nas pequenas cidades, ndo se refletiu na expansio do emprego e na
dinamizac¢do das atividades urbanas. Deve-se acrescentar ainda que a quest3o da transferéncia
do progresso técnico, da elevagdo da produtividade e da intensificacdo da densidade
econdmica das atividades produtivas dos pequenos produtores rurais também permaneceu
praticamente inalterada.

A politica de irrigagio, por sua vez, passou por algumas mudangas, mas permaneceu
sendo implementada. Em 1986, foi criado o Programa de Irrigacio do Nordeste (PROINE),
cuja meta era elevar a area irrigada da regifio em hum milh&o de hectares em 5 anos (1986-
1990), e que fazia parte do Programa Nacional de Irrigago.

Esse esfor¢o concentrado para o desenvolvimento da agricultura irrigada foi
seriamente comprometido, a partir de 1989, com a adog¢@io de um conjunto de medidas, que
visavam a redug@o dos gastos publicos e ao redimensionamento das suas instituigdes, e cujo
objetivo era definir principios para o futuro desenvolvimento da imigac8o, quais sejam: (i) a
expansdo da imgacdo deveria ser “orientada pela demanda”, (ii) a irrigagdo deveria ser uma
atividade econOmica autosustentavel e nio subsidiada e (iii) os projetos de assentamento de
pequenos agricultores, que visam resolver o problema da pobreza, sdo uma atividade social,
financiados, portanto, por recursos federais e estaduais especificamente determinados,
separados dos orgamentos nacionais de irrigacdo (Souza, 1997).

Nesse mesmo periodo, dois programas foram instituidos: o FINOR-Imrigagdo, criado

em 1988, que estende a empresas com projetos de irrigagio o acesso aos recursos do FINOR;
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e o FNE, que dispde de recursos para financiamento com juros subsidiados.

A década de 90 caracterizou-se pela auséneia de formulagio de programas para o
desenvolvimento do Nordeste, ou de setores/subsetores especificos da regiio. A cnse fiscal, a
abertura comercial e a estabilidade econdmica centralizaram as atengdes do Govemo, e ndo
houve espaco para a formulagdo de politicas agricolas de cunho regional™®”.

Apesar disso, os dois programas (FINOR-Irrigagio e FNE) permaneceram sendo
implementados e, em 1993, foi criado o Programa Nordeste Competitivo, do BNDES, que tem
como uma das atividades a serem financiadas a hortifruticultura irrigada. Os investimentos em
irrigagdo publica, coordenados, principalmente, pela CODEVASF, também permaneceram,
porém sem fazer parte de um planejamento setorial ou regional.

Em conseqiiéncia da politica implementada, surgiram, como se viu anteriormente,
novas frentes de expansdo agricola do Nordeste: a moderna agricultura de grios do cerrado,
basicamente produzindo soja € arroz; e o pélo de fruticultura do Vale do Agu, produzindo
tomate, cebola, meldo, uva e manga para exportagéo, incorporando valor agregado a esses
produtos atraves da agroindustrializacio.

O que se percebe, portanto, é uma diversificacdo das culturas ndo tradicionais
voltadas para o mercado externo, enquanto as culturas tradicionais, como cacau, aglcar e
algoddo, passam por uma crise, seja por defasagem tecnologica, queda na produtividade,
queda na demanda internacional, ou mesmo problemas fitossanitarios. O que surge de novo
vem da pecuaria, como o desenvolvimento da avicultura, em bases competitivas, no Estado de
Pernambuco.

Além disso, observa-se o desmantelamento de 6rgios publicos federais, privilegiando
os mecanismos de mercado e de captago externa. A previdéncia rural surge como 2 tabua de
salvagéo dos trabalhadores rurais, sendo o grande complemento da renda. Como afirma Aratjo
{1995b: 136), “cobrindo parte da populagio idosa e assegurando uma renda minima mas
permanente a muitas familias sertanejas”.

Quanto a industria, a situagdo conseguiu ser ainda pior. Nesse periodo, pode-se dizer

que ndo houve uma politica industrial para a regio. O Nordeste continuou se especializando

197 Nessa década, surge em todo Pais o Movimento dos Trabathadores Rurais sem Terra (MST), o qual ganha
forga ano a ano ¢ que tem a simpatia de uma parcela (politizada) da populagio, mas que encontra resisténcias
grandes por parte do Governo Federal Exigindo Reforma Agraria nas dreas ndo produtivas do Pais e crédito
para os trabalhadores atendidos, o movimento, no Nordeste, tem crescido muito no Estado de Pernambuco,
onde o movimento camponés tivera grande forga.
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em bens intermedidrios, e os Estados, através da “guerra fiscal”, passaram a fazer o papel que
antes era realizado pelo Governo Federal. A énfase nos pdlos industriais permaneceu, mas ndo
como uma politica propriamente orientada nesse sentido.

Na década de 80, alguns setores ainda estavam aproveitando a maturagio tecnologica
dos investimentos realizados no II PND. O complexo petroquimico de Camagari, o pdlo
téxtil/confecgBes de Fortaleza e o complexo minero-metalirgico de Carajas permanecem ainda
competitivos e afualizados tecnologicamente, provocando impactos significativos sobre o
nivel de renda e de emprego.

Os setores de quimica e metalurgia, seguindo sua especializagdo complementar em
bens intermediarios, foram os que mais cresceram na década. Em contraste, a mecinica e a
borracha apresentaram as maiores quedas.

Na década de 90, ha outros complexos/pdlos industriais em gestagdo, menos
dindmicos, mas nem por isso menos importantes no que se refere a geragio de emprego e
renda, quais sejam. metal-mecanico em Pernambuco, agroindustrial nos Estados da Bahia e de

Pernambuco, e fertilizantes em Sergipe.

3.4 Evolucgio recente da economia nordestina: o social nio acompanhou o econdmice

Como ja foi amplamente discutido na literatura, a década de 80 foi, para ¢ Brasil,
uma “década perdida”, com queda de seus principais indicadores macroecondmicos, O
Nordeste, entretanto, apesar de ter sofrido as conseqiéncias da crise e de ter passado por uma
prolongada seca no inicio da década, apresentou resultados mais favoraveis do que o Brasil.

A partir da década de 80, o setor piblico, que vinha desempenhando um papel de
grande relevéncia no Nordeste, ndo apenas realizando, mas também induzindo investimentos
na regifio, 0s quais tiveram uma grande importincia para o desempenho da economia regional,
diminui a sua participagio na economia, 0 que ocorre também no Pais como um todo.

Como se pode verificar através da tabela 10, nos anos 70, existia uma forte analogia
entre o comportamento dos investimentos fixos realizados pelo setor plblico e o da economia
regional (SUDENE, 1999b). De fato, entre 1970 e 1980, quando o investimento publico

cresceu a uma taxa de 9,6% ao ano, o PIB cresceu a 8,7%. Entre 1980 ¢ 1990, h4 uma grande
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queda da participagio do sefor piblico na regifio (cresceu a 3,1% ao ano), e um
desaquecimento, em relagdo ao periodo anterior, da economia da regido (o PIB cresceu a uma
taxa de 3,3% ao ano). Nos primeiros anos da década de 90, caracterizados pela diminuigio do
papel do Estado na economia, os investimentos fixos do setor publico cresceram a uma taxa
negativa de 2,2% ao ano, ¢ o PIB cresceu a uma taxa positiva de 2,8% ao ano. Esse
comportamento do PIB nordestino. no periodo mais recente, deve-se fundamentalmente 2

maturacio dos investimentos plGblicos realizados anteriormente.

Tabela 10
Mordeste
Taxa Média Anual de Crescimente do PIB e dos Investimentos Piiblicos a pregos constantes
1970/199%6
PERIODO PIB INVESTIMENTO DO SETOR
PUBLICO

1970-34 8,7 8.5

1980-96 3,3 3.1

1999-95 2,8 2.2

Fonte: SUDENE/Contas Regionais {(SUDENE, 199%b)

Essa trajetoria fica ainda mais perceptivel através do grafico 1. Percebe-se,
claramente, que, a partir dos anos 70, a FBKF do setor piiblico e o PIB apresentam tendéncias
muito similares até o inicio dos anos 90. A partir de entfio, hd uma queda da FBKF, mas o PIB

continua crescendo.

Grafico 1
Mordeste do Brasil
Indice Real do PIB e da FBKF do Setor Pablico
{1970/1996)
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Com relagdo especificamente a participagio das regides no PIB, percebe-se, de
acordo com a tabela 11, que, entre 1985 ¢ 1995, a participagio do Nordeste na composigio do
PIB do Brasil manteve-se praticamente a mesma, com uma pequena diminui¢do. Em 1985, o
Nordeste participava com 13,7%, e, em 1995, passou a representar 13,4% do PIB do Pais.
Deve-se salientar, ainda, que, ao contrario do periodo anterior, essa queda se deve aos setores
industrial (em 1985, correspondia a 12,0% e, em 1995, passou a 11,5%) e de servigos {caiu de
13,5% para 12,8%, no periodo). O setor agropecuario registrou um pequeno aumento (de
20,6% para 22,0%).

Acompanhando a tendéncia global da regifio, a maioria dos Estados manteve a sua
posigio relativa na produgio do Pais, entre 1985 e 1995, com excegfo da Bahia (que a reduziu

de 5,2% para 4,5%). No entanto, a Bahia continua tendo a maior base econdmica da regido.

Tabela 11
Brasil
Participacdo das Regibes no PIB, por atividade econfmica
1985/95
TOTAL GERAL AGROPECUARIA INDUSTRIA SERVICOS

REGIOES 1985 1950 1995] 1985 1990 1995] 198S 1950 19957 1985 1990 1995
Norte 4,1 4,5 46 6,5 23 76 41 4.4 45 3.6 3,8 41
Nordeste 137 136  134| 206 207 220 120 124 11,5] 135 130 128
- Mavanhio 10 1.1 1,0 21 2,3 24 0.8 0.9 8,7 10 11 (i3]
- Piawi 0,4 0% 0,4 0.8 0,7 0.7 0.2 63 0.3 0,5 0,5 0,5
- Ceord 1,7 1,6 L8 2,4 2.3 26 1,2 12 1,3 2,0 1,8 19
- Rio G. do Norte 0.9 0.3 0,9 0,9 09 L1 L0 i L2 0.8 0,7 0.7
- Pargiba 0.7 0,7 0,7 13 13 1.4 0,4 0.4 0,4 0.8 0.8 0.8
-Pernambuco 2.4 2.6 2.5 2,7 32 3,5 2,0 1.9 1,7 26 29 28
- Alagoas 0,7 0.8 03 16 2.5 2.2 0,3 0,5 0,4 0,7 0.7 0,7
- Sergipe 0.7 07 0,7 0,7 11 1.0 02 Lo 0,8 0,5 0,5 0,6
- Bakia 3.2 47 43 21 6.3 72 52 52 47 45 40 39
Sudeste 591 591 576] 383 416  415] 658 647  el0] 582 587 589
Sul 17,1 15,5 172] 271 22 2L7) 157 147 18%) 162 147 155
Centro-Oeste 6.0 7.3 7,1 7,5 7.0 7.2 2,4 3.8 4,1 g6 9.8 8.7
Brasil 1000 1000 1000] 1000 1000 i000] 1000 1000 1000] 1000 1000 1000

Fonte: IPEA (Estimativa) in GuimarZes Neto (1997) ¢ Cano (1997).

A analise do PIB regional permite ir mais além. Como se pode comprovar na tabela
12, grande parte das economias estaduais apresentaram, no periodo 1985/1998, pequenas
melhorias na sua participacdo relativa no conjunto da base produtiva instalada no Nordeste,
com excecdo, como ja foi salientado, da Bahia, além de Pernambuco, Alagoas e Sergipe, que
registraram pequenas quedas. O Estado que mais avangou foi o Ceara (aumentou de 13,8%,
em 1985, para 16,0% em 1998)"*.

1% De acordo com os dados da SUDENE, o Estado do Ceard aproximou-se sensivelmente de Pernambuco, nos
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Tabela 12
Nordeste
Participacio dos Estados no PIB a custe de fatores — Pregos correntes de cada ano

1985/1998%

PARTICIPACAO MEDI4 ANUAL
ESTADOS 1985 1590 1995 1998 1980-90 1990-98 (1)

Maranhiao 6,5 82 86 9.5 13 89
Piasi 37 43 42 41 3.7 42
Ceard 13,8 14,4 17,1 16,0 13,7 16,0
Rio Grande do Norte 5,4 6,0 6.6 6,5 39 6,5
Paraiba 56 6.5 6.6 6.5 5% 6,5
Pernambuco 17,7 19,0 18,0 16,8 18,4 17,5
Alagoas 6,5 5.8 55 58 6.0 5.6
Sergipe 51 3,7 472 3.7 4.5 39
Bakia 357 32,1 29,1 31,3 34,3 30,9
Nordeste (2} 100.0 100.0 1000 1000 100,0 100,0

Forte: SUDENE/Contas Regionais (SUDENE, 1999c).
Notas: (1) Dados Preliminares;
(2) Os valores do Nordeste correspondem a0 somatério dos Estados ¢ quando diferem dos constantes em outras tabelas da regifio s
deve 4 diferengz de pregos relativos ocorrida no Setor Agropecuirio.,.
Nas relagdes comerciais com o mercado internacional, verifica-se que, entre 1985 ¢
1998, mais uma vez o Nordeste, acompanhando a tendéncia verificada no Brasil, procurou
ampliar suas articulagSes com o comércio exterior.
- A regifo aumentou bem menos o valor de suas exportacdes (em pouco mais de 1 vez
e meia) do que no periodo anterior {1970/1985). Em termos absolutos, todos os Estados
aumentaram o valor de suas exportagBes. O Estado que mais intensificou seus lagos
econémicos com o mercado internacional foi o Maranhdo (em 1985, participava com 3,3% das
exportacdes regionais €, em 1998, com 17,1%), em fungio do Complexo minero-metalirgico
de Carajaés. A Bahia foi o Estado que mais diminuiu sua participagio nas exportagdes
regionais (de 64,8%, em 1985, para 49,2%, em 1998). Mas, mesmo assim, continua sendo
responséavel por, praticamente, a metade do valor exportado da regido. Os outros Estados se

mantiveram em um patamar proximo ao do inicio da série (Tabela 13).

altimos anos, em termos de participacio no PIB nordestino. No entanto, pesquisa realizada pelo IBGE (em
parceria com institicies de pesquisa dos Estados brasileiros) que se baseia em nova metodologia (a mesma
adotada para os cdlculos das Contas Nacionais, segundo orientagfes das Nagdes Unidas), mostra resultados
diferentes. Assim, se, de acordo com a SUDENE, em 1997, o PIB cearcnse atingia 20,6 bilhSes ¢ o
pemambucano 21,9 bilhdes, de acordo com os dados do IBGE o Ceara estaria atingindo, nesse ano, 17,4
bilhdes ¢ Pernambuco 23,3, bilhdes. Esses dados consolidam Pernambuco como a segunda maior economia
regional ¢ a oitava nacional. Dessa forma, de acordo com os estudos, para o Ceard atingir a posiciio de
Pernambuco seria necessdrio apresentar, durante 15 anos, um crescimento de 2% no PIB, considerando uma
estagnacio da economia pernambucana.
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Tabela 13
Nordeste
Valor (USS 1.000) e participaciio das exportacdes, segunde os Estados
1985/1998
1985 1990 1995 1998
ESTADOS Valor FOB % Valor FOB % Valor FOB % Yalor FOR %

Maranhio 82689 33 442,620 14,6 671360 158 635554 171
Piaui 18.778 0,7 32.403 1,1 67.097 16 58,809 1.6
Ceard 216.094 26 230.569 76 352,131 83 354,996 9.5
Rio Grande do Norte 42,659 1,7 8.300 2.9 79.228 1,9 101.694 27
Paraiba 47.847 1.9 52.550 17 86.065 2.0 54.084 1.5
Pernambuco 261.654 10,4 400.464 13,2 574321 13,5 362.257 o7
Alagoas 189.157 7.5 201.400 96 462144 110 290.329 7.8
Sergipe 30.478 1,2 38.203 1.3 22.460 0,5 31.210 0.8
Bakia 1.636.274 64,8 1.453.388 48,0 1919192 453 1828882 492
Nerdeste 23525630 1000 3030397 1000 4239999 1000 3.717.815 1000

Fomte: MDIC/SECEX/DECEX; SUDENE/DPO/EPR/Contas Regionais (SUDENE, 1999¢).

Com relac8io ao emprego, deve-se salientar que, na década de 90, o mercado de
trabalho sofreu fortes transformacgdes, devido, em grande parte, a maior competigiio decorrente
da abertura econdmica e a reestruturacdo produtiva que atingiu, principalmente, a indastria.
Em fung3o disso, houve um aumento significativo da informaliza¢io do mercado de trabalho.

Com base na tabela 14, pode-se perceber o impacto negativo sobre o mercado de
trabalho formal. No que se refere ao pais em seu conjunto, a redugdo do nivel de ocupagio
formal, entre 1990 e 1996, alcangou cerca de 2,1 milhdes de empregos. O Nordeste foi a
terceira regido mais atingida (depois do Sudeste e do Sul do Pais), havendo diminuido 216 mil
postos de trabalho (Guimares Neto, 1997).

Tabela 14
Brasil
Reducdo do Emprego Organizado segundo Regides
(Entre 1990 ¢ junho de 1996)
REGIOES REDUCAO DO EMPREGO (EM 1.000)
Neorte 23,5
Nordeste 216,5
Sudeste 1.290.5
Sul 459.8
Centro-Oeste 97
Total 2.060,0

Fonte: Cadastro Geral de Emprego ¢ Desemprogo do Mirmstério do Trabalho (iei 4923-63) to Guimaraes Neto, 1997,

No que se refere ao desempenho social, observa-se, em relacdo ao desempenho
econdmico, comportamento bastante diverso. Nio restam dividas de que, desde os anos 60, o

Nordeste apresentou um significativo desenvolvimento econdémico. A implantagdo de uma
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infra-estrutura econdmica atrativa para a indastria refletiu-se na elevagio significativa do PIB,
na criagio de diversos polos industriais e agricolas, e na expansdo de alguns setores. No
entanto, 08 avangos sociais mostraram-se modestos. Ainda persistem na regido altos indices de
mortalidade infantil, analfabetismo, pobreza e concentragdo de renda, bem como uma baixa
esperanga de vida.

A maioria dos indicadores sociais mantém-se ainda em niveis bastante insatisfatorios,
abaixo da média nacional. Além disso, o Nordeste, nfo obstante em alguns casos haja
melhorado, continua apresentando, em relagio s demais regiGes do Pais, os piores
indicadores. Deve-se acrescentar, ainda, que, apesar das politicas regionais em favor da regido,
a partir dos anos 60, o Nordeste mostrou-se menos dinimico em termos sociais do que as
demais regides do Pais. Ou seja, em termos relativos, as respostas do Nordeste foram mais
lentas do que as das outras regides, o que se deve, em grande parte, as bases em que foi
construida, ao longo dos anos, a sociedade nordestina.

Qutra questdo que chama a atengéio € que os Estados com maiores bases econdmicas
(Pernambuco e Bahia) foram os que apresentaram os desempenhos mais favoraveis.

Como se pode verificar através da tabela 15, apesar de a Esperanca de Vida ao Nascer
do Nordeste tender a aproximar-se da média nacional ao longo do periodo, com sua
participagdo correspondendo a 84,26% desta, em 1970, e a 95,38%, em 1996, a populagio da
regido continua sendo a que vive menos no Pais como um todo (64,5 anos), enquanto a do Sul

a que vive mais (70,2 anos).

Tabela 15
Brasil
Esperanca de Vida ac Nascer (Anos)
1970/19%96

REGIAOVESTADO 1970 1980 1991 1995 1996
‘Brasil 52,67 6176 66,13 6728 67,58
Norte 54,06 603 65,67 67,03 67,38
Nordeste 44,38 57,67 82,71 64,1 64,46
- Marankéo 49,07 56,15 61,94 63,29 63,64
- Piaui 49,41 56,71 62.66 64,06 64,42
- Ceard 43,14 59,45 63,39 64,78 65,14
- Ria Grande do Norte 38,63 59,41 63,42 64,82 65,18
- Paraiba 38,51 56,58 61.34 62,79 63,16
- Pernambuco 4113 56,26 60,58 62,03 62,41
- Alagoas 40,55 5492 60,07 61,52 61,89
- Sergipe 45,12 58,74 64,22 65,63 65,99
- Babia 48,77 52,82 64,74 66,12 66,47
Sudeste 56,89 64,26 67,71 68,59 6382
Sul 60,26 64,6 689 69,94 76,2
Centro-Oeste 35,96 62,22 67.14 68,26 68,54

Fonte: PNUDAPEATFIPIBGE, 1998,
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Com relagfio a taxa de alfabetizacdo (Tabelal6), verifica-se comportamento similar:
ha uma melhoria na regido, mas o nivel permanece extremamente insatisfatorio. Em 1980, a
taxa de alfabetizacio do Nordeste equivalia a apenas 73% da brasileira, evoluindo para mais
de 88% em 1996, Mas ainda é muito pouco (76,3% sdo alfabetizados). Em outras palavras,
23.7% dos nordestinos permaneciam, em 1996, analfabetos. E vergonhoso.

Tabela 16
Brasil, Sudeste e Nordeste
Taxa de Alfabetizagfio (15 anos e mais) -%
1970/19%6
REGIQES/ESTADOS 1976 1980 1991 1996
Brasil 66 74,6 79,9 86,5
Sudeste 76,0 83,1 87.7 91,6
Nordeste 453 54,6 62,4 6.3
- Muronhio 39,7 50,3 586 74,8
- Pigui 39.0 51,1 58,3 72,7
- Cegrd 45,0 353 62,6 76,1
- Rip Grande do Norte 456 563 63,7 79,3
- Puraiba 443 51,0 583 739
- Pernambiico 493 57,5 63,7 797
- Alagoas 37,9 46,4 54,7 70,0
- Sergipe 459 54,5 64,0 18,9
. Bakia 479 57.2 647 76,7
Coef. Vaviacdo (Estados do Nordeste) 9.2 7.1 6,2 43

Fonte: IBGE - Censos 1950-19921, ¢ Contagem da Populagiio, 1996 (Albuguerque, 1997).

Duas questdes agravam o cenario social, conforme se pode comprovar através dos
dados a seguir: as desigualdades interpessoais de renda aumentaram, desde pelo menos os
anos 60; e a incidéncia da pobreza na regido que, mesmo apds significativa redugdo, nos anos
80, permanece muito elevada.

Nio restam dividas, conforme a tabela 17, de que as desiguaidades interpessoais de
renda, medidas pelo Coeficiente de Gini, que ja eram muito elevadas, tenderam a agravar-se
no Nordeste (0 mesmo ocorrendo na maior parte dos Estados, exceto em Alagoas e
Pernambuco, cujo coeficiente permaneceu estavel Maranhfio foi o Estado que mais
concentrou) entre fins dos anos 60 e fins dos anos 80. Nesse periodo, o coeficiente de Gini
elevou-se de 0,596 para 0,638. Na mesma fase, nota-se, no Pais como um todo, leve tendéncia
para atenuag¢do dessas disparidades (o coeficiente de Gini reduz-se de 0,639 para 0,625), mais
acentuada no caso do Sudeste, em que o coeficiente de Gini diminuiu de 0,615 para 0,591.

A mesma tendéncia de agravamento na distribui¢do de renda do Nordeste € revelada

pela participagdo dos 5% mais ricos e dos 40% mais pobres no rendimento domiciliar total.
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Enquanto no Nordeste os 5% mais ricos elevam sua participagdo na renda (de 39% para 42%)
entre fins dos anos 60 e fins dos anos 80, os 40% mais pobres reduzem sua participagdo na
renda total (de 9% para 8%) no mesmo periodo. Comportamento semelhante ocorre entre os
Estados {exceto Alagoas ¢ Pernambuco), em contraste com as trajetOrias opostas observadas
no Brasil € no Sudeste.

Os indices relacionados a distribui¢io da renda, portanto, revelam um descompasso
entre crescimento econdmico e desenvolvimento social. Enfim, a industrializagio e a dindmica
econdmica ndo favoreceram a eqiiidade, caracterizando o desenvolvimento como concentrador

de renda e excludente do ponto de vista social'®.

Tabela 17
Brasil, Sudeste e Nordeste
Coeficiente de Gini e Participacio na Renda dos 5% mais ricos e dos 40% mais pobres
1960/1980
COEFICIENTE DE GINI PARTICIPACAO NA RENDA (%)
Dos 5% mais ricos Dos 40% mais pobres
REGIOES / ESTADOS Fins da década de Fins da década de Fins da década de
— 1960 1970 1980 1960 1970 1980 1960 1970 1980

Brasil 0,639 0,620 0,625 31,7 363 36,6 6.7 7,5 72
Sudeste 0,615 0.584 0,591 346 33,0 33,8 7.2 8.9 86

Nordeste 0,596 0,618 0,638 388 39,7 41,8 3.3 8,5 78
- Maranhdo 0,45 0,532 0,581 24,2 30,4 34,5 143 11,0 9,4
- Piaui 0,556 0,613 0,660 34,8 37,8 426 40,7 8,0 63
- Ceard 0,616 0,645 0,666 39,5 40,4 46,9 8.4 7.6 73
- Rip Grande do Norte | 0612 0,600 0,636 39,0 37,0 41,1 87 £9 7,7
- Paraiba 0,610 0,604 0,623 38,8 38,0 40,9 83 87 8.2
- Pernambuco 0,623 0,624 0,625 38,5 388 39,8 7.7 83 8.2
- Alagoas 0,562 0,588 0,562 33,2 353 34,9 9,7 9.9 10,4
- Sergipe 0,555 0,599 0,623 33,1 37,2 40,0 10,1 93 8.4
- Bakin 0,596 0.612 0,649 36,3 38,5 43,2 3.8 8.7 76

Fomte: ALBUQUERQUE, 1993,

Além da desigualdade, outra questdo preccupa, no quadro social do Nordeste: a
elevada incidéncia de pobreza, evidenciada na tabela 18.

Com relagfio a esse ponto, verifica-se que, entre 1970 e 1980, ocorreu uma redugio
dos nivels de pobreza no Brasil, em termos absolutos e relativos, o que se deve ao acelerado
crescimento dos anos 70, que permitiu uma absorgdo marcante da forga de trabatho. Em 1970,
estimava-se em 44,7 milhGes o contingente de pobres (54,1% da populagdo). Em 1980, esse
numero caiu para cerca de 29,4 milhdes de pobres (24,8% do total da populacio). Entre 1980 ¢

19 Segundo Albuquerque (1997: 481), © tudo indica que o processo de modernizagdo econbmica induzido na
regido desde os anos de 1960, em especial a diferenciaciio da estrutura produtiva via industralizacfo
incentivada, patrocinada pela SUDENE, acompanhada de crescente urbanizagio e acentuada segmentacio do
mercado de trabatho, tampouco favoreceram a eqiiidade”.
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1988, em fungio das dificuldades econdmicas e das politicas de estabilizagio,
predominantemente restritivas, o contingente de pobres volta a crescer, tanto em termos
relativos quanto absclutos, atingindo, em 1988, um contingente de 44,8 milhSes de pobres

(32,5% do total da populagio do pais) (Guimardes Neto, 1997a).

Tabela 18
Brasil
. T .. 110
Nimeros de Pobres e Incidéncia da Pobreza Absolata segondo Regides
19706/1988
1976 1980 1988
REGIOES 1.000 (%) Particip. 1.000 (%) Particip. 1.900 (%%) Particip.
Regional® Regional’ Regionalz

TOTAL
Norte 1.8653 593 42 17384 309 5,9 13274 291 30
Nordeste 194221 76,8 43,5 166572 496 56,6 237763 588 530
Sudeste 13.178,5 377 29,5 5.4682 120 18,6 11.426,1 18,5 25,5
Sul 75682 514 169 33365 182 113 54180 250 12,1
Centro-Oeste 2640,5 584 59 17467 24,1 39 2.8746 297 6.4
Brasil 446746 541 1000] 294470 243 100,0 448224 35 1000

URBANA
Norte 6154 443 39 5843 200 5.4 13273 291 59
Nordeste 61995 602 39,6 56028 331 51.9 102773 457 4359
Sudeste 60168 240 38,4 2.848,8 69 26,4 70577 134 31,5
Sul 19059 298 12,2 1.002,5 2.8 93 22414 153 10,0
Centro-Oestz 9182 42,7 59 7538 153 70 1.489,7 209 6,7
Brasil 15.6558 34,6 1000 107922 139 100,0 223934 221 1000

RURAL
Norte' 1.2499 710 43 1.1541 426 6.2 ND - -
Nordeste 132226 883 4561 110543 662 593 13.499,6 751 60,2
Sudeste 71616 727 24,7 31193 363 16,7 43684 473 19,5
Sul 56624 680 19,5 23340 3338 12,5 31767 442 14,2
Centro-Oeste 17223 7.7 59 9929 427 53 13849 5472 6,2
Brasil 200188 778 1000] 186548 501 100,0 224290 609 1000

Fonte: Tolosa (1991), com base do IBGE - Censos Detogrificos 1970 ¢ 1980 ¢ PNAD de 1988 in Guimardes Neto, 1995b,
Notas: Por um equivoco, a tabela original apresenta, para a participagiio da pobreza no Brasil, em 1980, 34,8%, quando deveria ser 24,8%

(1) Porcentagem de populagio pobre na regigo.

{2) Participagio percentual de regides no total de pobres do Pais

(3) Chama-s¢ a atengao para o fato de nfo estarem disponiveis informages referentes a populagio rural da Regidio Norte em 1988

Com relagdo as regides, percebe-se que, nos anos 70, as de maior nivel de renda per

capita reduziram seus niveis de pobreza mais intensamente que as demais regides. Em termos
regionais, verifica-se que, de 1970 a 1980, ha uma queda na quantidade absoluta de pobres no
Nordeste. Ou seja, em 1970, 76,8% da populagdo nordestina eram pobres, enquanto em 1980
este percentual cai para 49,6%. No entanto, deve-se salientar que a participagiio regional
aumentou no mesmo perfodo (de 43,5% para 56,6%), o que significa que as demais regides

tiveram um desempenho mais favordvel no mesmo periodo (exceto o Norte, que também

11 Figsa estimativa, realizada por Tolosa (1991), considera pobre a pessoa cujo rendimento familiar per capita
estava abaixo do valor de 4 do saldrio minimo vigente em 1980, no pais.
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aumentou a sua participagdo relativa no nimero de pobres). De 1980 a 1988, o nimero de
pobres volta a crescer (de 49,6% para 58,8%), mas em termos regionais a participa¢iio diminui
(de 56,6% para 53,0).

3.5 Nem concentracio, nem desconcentracio

Desde 1985, a FIBGE niio realiza um Censo completo para o Pais, o que tem
dificultado largamente a analise de alguns fendmenos ocorridos nos Gltimos 15 anos. A
auséncia de informacgdes censitarias atualizadas para a indastria de transformacfio (o principal
instrumento para avahiagdes da dinfmica regional) tem levado os cientistas sociais a recorrer a
outras estatisticas, nem sempre as mais adequadas, para apreender os fendmenos em questio.
Isso, por conseguinte, tem levado a conclusdes diferentes, alimentando uma série de
controvérsias em torno das tendéncias do investimento. Aliado a isso, as mudangas regionais
foram bem menos significativas nesse periodo (1985/2000) (Pacheco, 1998).

Sdo muitas, portanto, as dificuldades na avaliacio das mudancas espaciais da
atividade industrial apés 1985. Existem, pelo menos, quatro correntes de pontos de vista
diferentes: 0s que acreditam na reconcentracdo, os que acreditam em uma suave
reconcentracio; os que acreditam na continua¢io do processo de desconcentragdio; e os que
acreditam que ndo hid nem concentracdo nem desconcentragdo da atividade produtiva. A
depender das informacgbes que utilizam, e dos recortes que fazem, suas conclusdes sio,
sempre, bastante convincentes.

1. Diniz (1995a: 13-14), concordando com Haddad (1994), afirma que, mais
recentemente, observa-se uma tendéncia a reconcentracio na area mais desenvolvida do
Pais, que estd relacionado com as mudangas tecnolégicas e com a reestruturagiio produtiva,
“as quais tendem a alterar os requisitos locais, especialmente daquelas atividades mais
intensivas em conhecimento. Além disso, as mudangas ideologicas e politicas no que diz
respeito ao papel do Estado, a abertura externa da economia, em especial do Mercosul, e o
processo de democratizagido seguramente terdo efeitos decisivos sobre a configuraggo regional
da industria no Brasil, indicando a possibilidade de sua reaglomeragdo na regido centro-sul do

b

Pais”.
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2. Cano (1993a) reconhece que alguns fatores teriam contribuido para deprimir o
crescimento das periferias, ao passo que outros teriam contribuido para uma maior
desconcentraco da atividade produtiva.

Em relagéio aos primeiros, podem-se citar: o desmantelamento das politicas pblicas
regionais, a abertura do comércio exterior, a debilidade fiscal e financeira do setor publico
(que reduziu os investimentos em infra-estrutura na periferia), a queda no ritmo de
crescimento das exportacdes de industrias tradicionais etc. Por outro lado, teriam contribuido
para a desconcentragdo: elevados investimentos no setor de petroleo, fora do Estado de Séo
Paulo, a continuidade do processo de desconcentragio na agricultura, a desconcentragio de
Sdo Paulo para Minas Gerais, Regifio Sul e Zona Franca de Manaus, via politicas estaduais, e
o0 incentivo a0 turismo, principalmente no Nordeste.

No balango geral, em que considera todos os fatores, Cano (1995a) aponta para a
inflex@o no processo de desconcentracio e para uma possivel ‘snave’ reconcentraciio a partir
de 1990.

3. Pacheco (1996: 262), por sua vez, acredita que, apesar de ter havido uma
diminuicio no ritmo de desconcentragio, a partir de fins da década de 80, o processo ndo
foi interrompido, mas se manifesta “mais sob a forma de uma flagrante fragmentacio da
economia nacional, do que no crescimento solidario das regides, com acréscimo de
capacidade produtiva nos principais espagos econdmicos da nagio”. Na década de 90 continua
a desconcentragio, refletindo neste momento ndio mais os investimentos do setor produtivo
estatal, nem tampouco os incentivos regionais que patrocinavam a expansdo da inddistria de
bens de consumo leve; mas, sim, “o papel que assumiu a inser¢do pontual da economia
brasileira em alguns segmentos do comercio internacional” (Pacheco, 1996: .265). Para o
autor, essas atividades “iriam beneficiar diferenciadamente as diversas regides do Pais,
favorecendo a desconcentragido” (Pacheco, 1996: 265).

4. Segundo Guimardes Neto (1997) “as informacdes disponiveis ndo permitem que
se conclua nem pela continuidade da desconcentragfio nem pela presenga de um processo de
reconcentragio”.

E importante salientar, nessa discusséo, que, mesmo no caso de estar ocorrendo a
continuagdo da desconcentragdo produtiva no Pais, esta estd atingindo, principalmente, dois

Estados do Nordeste, que tém atraido ¢ maior volume de investimentos: Bahia e Ceara
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(Tabela 19).

Tabela 19
Brasil
Intencies de Investimento, segundo Estados, Anunciadas em 1996, 1997, 1998 ¢ 1999

ANUNCIOS DE INVESTIMENTOS | TAX4 DE CRESCIMENTO
(US $ Milhdes) %)

ESTADOS 1996 1997 1998 1999 | 1997/96 199897 199/98
Sdo Paulo 23.681  24.534 19.154 19418 36 -21,9 1,4
Rio de Janeiro 7407 10650 12915 18318} 438 a3 -201
Minas Gerais 12935 11451 s583  6.088] -115 250 291
Bahia 3858 7270 5791 4883] 884  -203  -157
Parand 5119 13116 4092 4751] 1640 -688 16,1
Pard, Rondénia, Acre € Tocantins 3.099 219 214 3506) -929  -22 15383
Rio Grande do Sul 5164 8420 7930 2188] 631  -58 -T24
Ceard 1915 2382 3702 2067)] 244 554 -442
Espirito Santo 2.770 845 1734 1970} -695 1052 136
Santa Cataring 4.104 %68 662 869} -81,3 -138 313
Pernambuco 1948 440 1160 324} -774 1636 -290
Alagoas, Maranhdo, Paraiba, Sergipe e Rio Grande do Norte |  1.510 569 003 2| -623 587 -123
Goids e Distrito Federal 1061 L037 1791 e8] .22 727 -610
Mate Grosse e Mato Grosso do Sul 1.231 915 1961 624} -257 1143  .682
Amazonas 1319 2125 424 46}l 611 -%00 52
Virios (Simultineos) 24109 27969 22464 44529 161  -197 982
Néo-Definidos 8643 9649 13497 12583 1L6 399  -70
Total (sem Sdo Paulo) 50.957  60.207 52262  40.025 g1 -132  -17,1
Total 107.390 122359 107377 116.555 138 -122 85

Fortes: Gazeta Mercantil, O Estado de 8. Paulo, Folha de 8. Paulo, O Globo e Jornal do Brasil (Rodrigues, 2000).

Por outro lado, os investimentos que estZo indo para 14 sdo, via de regra, os da
“Segunda Revolug3o Industrial”, ao passo que as 4reas mais desenvolvidas do Pais estdo
atraindo os investimentos dos setores modernos da “Terceira Revolugio Industrial”, o que

denota, mais uma vez, um atraso relativo por parte da regiio Nordeste.



139

CONSIDERACOES FINAIS

As ultimas péginas deste trabalho sdo dedicadas a consideragOes gerais sobre alguns
dos aspectos mais relevantes vistos durante os trés capitulos anteriores. Ndo ¢ propésito,
portanto, retomar todas as conclusdes a que se chegou — o que tornaria a leitura por demais
repetitiva.

O trabalho se propds a fazer uma revis@o critica da literatura existente sobre a
problematica regional no Nordeste brasileiro, nos dltimos 40 anos, e analisar seus
rebatimentos sobre a economia e a sociedade nordestinas.

Desde o principio, ja se esperava que uma dissertagdo, da dimensio que esta se
propunha a ser, deveria encontrar, ao longo do percurso, algumas dificuldades. Em primeiro
lugar, em funcdo da sua abrangéncia e do tempo disponivel para sua realizagdo. Em segundo
lugar, porque se € fato que muito ja se escreveu sobre o tema, € fato, também, que existe muito
pouco sobre o periodo mais recente, além de que hd uma certa dificuldade de obtengio de
algumas informagdes'''. Portanto, o trabalho teve alguns limites, que nio devem ser
menosprezados.

Esse desequilibrio de informagdes, por sua vez, reflete também o que ocorreu em
termos de politica econdmica. Nio € dificil perceber que ocorreram diversas fases nas politicas
regionais do Nordeste. Também é facilmente perceptivel, no entanto, que tais fases estiveram,
na realidade, inseridas em trés grandes momentos da histéria do Pais: 1) aquele que antecede o
Golpe Militar (1959-1964); 2} aquele que abrange todo o periodo autoritirio (1964/1985); e 3)
aquele que engloba o auge da crise da divida, e o subseqiiente, que é o da submissio ao
neoliberalismo {1985/2000).

Em cada periodo, houve, claramente, distintas orientagSes na implementacio da

1 150 reflete, de certa forma, a luta ideoldgica que, até o inicio dos anos 80, a “literatura critica™ e a “literatura
convencional” travaram entre si: a primeira, influenciada pelas técnicas de planejamento como nma via para
uma sociedade mais justa, a segunda, como uma forma de permanecer gamantindo os infercsses das
oligarquias. A partir de meados da década de 80, essa luta vai perdendo forga, e a producdo intelectual
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politica de desenvolvimento regional, que refletiram mudangas de concep¢des nos Planos e
Programas postos (ou ndo) em pratica.

No primeiro momento, pode-se perceber que houve, apesar das dificuldades
enfrentadas, uma verdadeira intencfio, com os Planos Diretores da SUDENE, de se realizar
uma politica regional coerente, em grande parte, com o que diagnosticara e propusera o
GTDN.

Isso muda radicalmente apds o Golpe Militar, em 1964, quando se inicia o processo
de desgaste da SUDENE, que se v€ obrigada a abandonar a sua proposta de transformagio da
realidade nordestina. Nesse periodo, nfo se pode negar que houve um aumento da intervengio
do Governo, mas com outros propositos: acomodar os interesses das elites e das oligarquias
regionais. Essa postura por parte do Governo Federal permanece durante todo o periodo
autoritario.

A reducd@o das desigualdades regionais, entfio, deixa de ser uma prioridade. Em seu
lugar, passa a ser priorizada, como estratégia de agdo do Governo Federal, a necessidade de se
promover a integragdo econdmica e social do espago brasileiro. E seu principal instrumento ¢
o I PND.

O caminho encontrado ¢, da perspectiva industrial, a instalagdo de Complexos
Industriais na regido (reforcada pela reformulacio no sistema de incentivos fiscais, cuja logica
de funcionamento sempre esteve muitc mais ao alcance das grandes empresas). Da
perspectiva agricola, a diretriz estabelecida é o desenvolvimento rural integrado, que se
revelou um fracasso, em termos sociais, para a regido. De fato, nesse periodo nio existiu uma
verdadeira politica agraria para o Nordeste.

A abertura politica ndo significa, no entanto, uma retomada das reais preocupacdes de
solucdo dos graves problemas regionais. Significa, antes, ¢ abandono quase total, condizente
com o novo pacto conservador que se estabelece. A estabilidade econdbmica e a inserﬁo
competitiva s80 as novas prioridades nacionais.

Entendidas as diretrizes gerais, implantadas ao longo dessas quatro décadas, cabe
fazer algumas observagOes acerca de suas implicacdes e das transformacdes que ocorreram na

regido, decorrentes das politicas regionais.

diminui na mesma proporgio.
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Com relagdo ao setor industrial, a principal politica posta em pratica foi a
implantagio do Sistema 34/18-FINOR e a politica de desconcentracio industrial do II PND.

A industria que se estabeleceu na regido foi bastante diferente da originalmente
pensada pelo GTDN, o qual pretendia incentivar na regido a criagdo de um parque autOnomo.
Em primeiro lugar, o processo regional de substituicdo de importagbes, voltado
prioritariamente para o mercado interno e conduzido por investidores nordestinos, ocorreu
apenas em parte. Em seu lugar, a expans3o da indistria se deu através de filiais dos grandes
grupos do Sul e Sudeste do Pais, e, por conseguinte, o surgimento de uma classe empresarial
local, com espirito empreendedor, ocorreu de forma muito limitada, sendo mais presente no
Ceara e no Rio Grande do Norte.

Em segundo lugar, a indstria que se estabeleceu na regifio deixou de ser uma
atividade fundamentalmente produtora de bens de consumo ndo-duraveis para se especializar
em bens intermedidrios, os quais passaram a ser implantados sob o controle dos grupos
privados do Centro-sul e estatais. Dessa forma, a economia nordestina contimuou atuando de
forma complementar 4 economia do Centro-Sul, como ja fazia quando da fase da articulagio
comercial. Ou seja, a2 economia nordestina, apesar de ter avancado no seu processo de
industrializa¢do, a0 assumir um papel de complementaridade a4 economia do Centro-Sul, nfo
deixou de depender do niicleo hegeménico do Pais''?.

As politicas agricolas implantadas no Nordeste, por sua vez, ocorreram nos moldes de
uma modemizacio conservadora € nfo modificaram a estrutura fundiaria da regifo, no sentido
de uma maior distribuicio de terras, nem tic pouco acabaram com a pobreza. Ao confrario, a
concentragio fundiaria, em muitos casos, aumentou. Com a ocupagio, inclusive, de areas de
fronteira.

Além disso, uma vez que estiveram muito mais comprometidas com os grandes
proprietarios, enfatizaram bastante a modernizacio, atuando, nio como um elemento de
enfrentamento, mas, sim, de reforco a uma organizacio da produgdo ja existente. Investiram,
ainda, fortemente na construgdo de obras de infra-estrutura, que, via de regra, privilegiaram as
grandes empresas agricolas, contribuindo para valorizar as grandes propriedades. O crédito
subsidiado, por outro lado, destinado a financiar a modernizagdo do processo produtivo, ao

atingir fundamentalmente os grandes proprietarios de terras, foi mais uma estratégia que

12 Nem poderia ser diferente, como deixa claro Cano (1985), em sua critica ao Centro Autdnomo Manufatureiro.
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favoreceu os grandes grupos conservadores da regio, atuando como reforgo s desigualdades
sociais. Assim, a questdo agraria, onde maiores deveriam ser as transformacges, permaneceu
intocada.

Na Zona da Mata, que fora concebida pelo GTDN como uma area estratégica para
maior oferta de alimentos — um ponto de estrangulamento para o desencadeamento do
processo de industrializagdo — nfo houve redugfio da area utilizada pela cana-de-agticar. Ao
contrario, observou-se um aprofundamento da monocultura, e nio liberagdo de terras para a
produgiio de alimentos. A reestruturacdio fundidria nfo ocorreu, e predominam nessa sub-
regido, ainda hoje, fortes desigualdades de niveis de renda, além de péssimas condi¢Bes de
trabatho.

No semi-arido, onde se previa uma radical transformacio da estrutura agraria,
inclusive para uma melhor convivéncia com as secas periddicas da regido, os rumos tomados
foram muito diferentes dos inicialmente pensados pelo GIDN. A irriga¢do atingiu
fundamentalmente os grandes proprietdrios (o que permitiu o surgimento de algumas areas
produtoras de uma moderna agricultura irrigada voltada para exportagdo) e nio foi eficaz na
criagdo de oportunidades de emprego na agricultura. A pecudria, por sua vez, ocorreu mais de
forma extensiva e semi-extensiva, o que levou a uma diminuigio da producgio de alimentos ¢
ao aumento da emigragdo rural. Houve uma maior concentragio de terras, com ocupagio,
inclusive, das areas de fronteiras pelas grandes propriedades pecuaristas'™. Consolida-se,
assim, a velha estrutura fundiéria dessa sub-regido nordestina. Em fungfo disso, ou seja, como
a organizago socio-econdmica e politica n3o se alterou, as secas continuam gerando crise
econdmica e produzindo calamidade social.

Os projetos de colonizagdo do Maranhdo iniciados pela SUDENE, cuja proposta
central era transferir nordestinos do semi-arido para produzir alimentos naquela sub-regido
ainda desocupada, foram arquivados, com os governos militares. A antiga “fronteira agricola”
nordestina (oeste baiano, Piaui ¢ MaranhZ0), entfo, passou a ser ocupada nio por emigrantes
nordestinos, mas por capitalistas do Sul e Sudeste do Pais, que, beneficiados pelas politicas de
crédito e infra-estrutura, foram produzir grios para exportacio e especular terras.

Em termos gerais, pode-se afirmar que os programas, em sua maioria destinados ao

setor agricola da regifo, em nenhum momento tocaram na questdo principal do Nordeste: a

'3 Dessa forma, fecharam-se as fronteiras para as pequenas propriedades familiares.
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alta concentracio de terra e renda, e atuaram, em sua maioria, comoe reforco de uma
propriedade da terra ji existente.

Houve, ao longo do periodo estudado, esparsas tentativas de mudangas e de retorno
as diretrizes do GTDN, as quais, no entanto, sempre encontraram fortes obstaculos. Rupturas,
pode-se dizer, ndo houve. Apenas mudangas de énfase.

Deve-se salientar ainda que, sempre que a situagdo no campo se agravava €
aumentavam as tensGes socials ¢ a migracio em direcfio aos grandes centros urbanos, ©
Governo Federal surgia apresentando uma “solug30™ para os problemas nordestinos, que ou
eram meramente acdes assistenciais ou terminavam por privilegiar a oligarquia nordestina.

Nio restam dGvidas de que, desde os anos 60, o0 Nordeste apresentou um significativo
crescimento econdmico. A implantacio de uma infra-estrutura econdmica atrativa para a
industria refletiu-se na elevag&o significativa do PIB, na criagio de diversos polos industriais e
agricolas, e na expansio de alguns setores. No que se refere ao desempenho social, entretanto,
0s avangos sociais mostraram-se modestos. Ainda persistem na regifo altos indices de
mortalidade infantil, analfabetismo, pobreza e concentracio de renda.

O Nordeste, nio obstante em alguns casos haja methorado, continua apresentando,
em relacdo as demais regides do Pais, os piores indicadores. Deve-se acrescentar, ainda, que,
apesar das politicas regionais em favor da regido, a partir dos anos 60, 0 Nordeste mostrou-se
menos dinimico em termos sociais do que as demais regides do Pais. Ou seja, em termos
relativos, as respostas do Nordeste foram mais lentas do que as das outras regifes, 0 que se
deve, em grande parte, as bases em que foi construida, ao longo dos anos, a sociedade
nordestina. |

Em parte, pode-se resumir o que se viu, ao longo desse trabalho, com as seguintes
palavras: “dinda que sem ironia, mas com amargura, esta a que estamos assistindo hoje ¢ de
que estarnos participando é, entretanto, a celebracdo de uma derrota. A derrota do projeto
renovador, a derrota das esperangas, a derrota de milhares de vidas que se jogaram na
tentativa, no ‘assalto aos céus’, como diria Marx, de erradicarem para sempre os estigmas da
desolacdo, do desespero, da miséria, do desencanto da vida nas ‘dridas charnecas’,
parafraseando um poeta do Recife, Carlos Pena Filho” {Oliveira, 2000. Discurso proferido,
em Seminério comemorativo dos 40 anos da SUDENE e de 80 anos de Furtado).
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Diante do que se viu, ndo hia como concluir esse texto de forma otimista,
principalmente se persistirem as politicas de corte liberal — o que parece tende a ocorrer — que
caracterizaram os Ultimos onze anos. Nesse caso, n3o ha espago para politicas que
intencionem o verdadeiro desenvolvimento regional.

Muitos desafios permanecem. O principal: a coragem de mudar.
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