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EDITORIAL

ircunstancias muito especiais, como a preméncia de dar uma

resposta a altura da seca terrivel de 1958 e ao desvalimento de uma

regido onde vivia um terco dos brasileiros mas parecia ndo integrada
ao Brasil possibilitaram a Celso Furtado criar, em 1959, a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste. Sdo circunstancias que ndo se repetem,
até porque o Nordeste, cinquenta anos depois, é outro bem diferente, e bem
melhor. Para citar um s6 dado, entre 2003 e 2006 seu crescimento alcancou
a média de 3,4% ao ano, enquanto o Brasil registrou taxa de 2,7%; e foi este
um crescimento mais favoravel as familias de baixa renda.

Rememorar 0 cinquentenario da Sudene, o contexto histérico que
permitiu esse empreendimento “quixotesco”, nas palavras de Francisco de
Oliveira, contra os moinhos de vento do latifundio e das oligarquias locais,
foi 0 mote que levou o Centro Celso Furtado a organizar o semindrio
Desenvolvimento Regional do Nordeste, realizado no Recife de 13 a 16 de
outubro de 2009. Rememorar sem celebragdo nostalgica, porém, e sim
enxergando o passado como ponto de partida para repensar o futuro do
Nordeste, seu desenvolvimento (e seu desequilibrio) regional em momento
particularmente instigante, ao fim de quase oito anos de politicas publicas
e distributivas do governo Lula. E desse novo quadro refletir sobre novos
cenarios para a regido vista como parte de um todo chamado Brasil.

As intervengOes dos quase trinta participantes do Brasil e do exterior
estdo reunidas neste nimero de Cadernos do Desenvolvimento. Ha que se notar
o carater pluridisciplinar do encontro e a variedade de atividades paralelas
que suscitaram grande numero de inscri¢des e auditorios sempre lotados.
Inaugurou-se durante o seminario a exposicdo “Celso Furtado: vocagdo
Nordeste (1958-64)”, agora itinerante, montada a partir da pesquisa
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documental coordenada, em 2009, pelo professor Marcos Costa Lima sobre
os anos em que Celso Furtado esteve a frente da Sudene. Fez-se uma
chamada de trabalhos, a que responderam cerca de 120 pesquisadores de
todo o Brasil. Desses, o comité cientifico selecionou trinta, cujos autores
tiveram sua presenca no Recife custeada pelo Centro Celso Furtado e pelo
Banco do Nordeste do Brasil. Paralelamente as conferéncias, foram
ministrados trés cursos para graduandos e professores de universidades
nordestinas, sobre novas teorias do desenvolvimento regional, o Nordeste
na federacdo brasileira, e 0 Nordeste na obra de Celso Furtado.

Estamos ha poucas semanas de um momento de renovacédo politica dos
nossos governantes no Executivo e no Lesgislativo. Que este Cadernos do
Desenvolvimento, com um atualissimo material sobre a questéo regional, possa
ser util aos que refletem sobre os acertos e desacertos do Nordeste.



SOBRE OS PARTICIPANTES
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A criacao da Sudene

MEsA |
A CRIACAO DA SUDENE

FRANCISCO DE OLIVEIRA

Esta € uma sessdo nostalgia. Vejo aqui, diante de mim, companheiros como
Juarez Faria, José Maria Aragéo, parte da armada de Brancaleone que o Celso
encarapitou no Ultimo andar do edificio Tereza Cristina, Cavaleiro Andante, para
combater os moinhos de ventos satanicos do latifandio, da miséria e da opresséo.
Ninguém acreditaria que naquele edificio ainda desocupado do Recife, no fim
dos anos 1950, havia 20 malucos, liderados por um maluco ainda maior,
tentando mudar uma velha estrutura de 400 anos.

Cinguenta anos depois, poderiamos estar aqui comemorando uma Vvitoria,
mas esta é a comemoragdo de uma derrota. Porque a regido, apesar de alguns
progressos, continua submetendo a maior parte de sua populagdo a miséria, a
opressao, a vida sem sentido. Celso poderia ter sido o Juan Rulfo da literatura
brasileira, aquele novelista mexicano sem par que resumiu a tragédia do
camponés mexicano na soliddo de almas penadas, vagando em torno de sua
propria existéncia. Ele preferiu os caminhos racionais, como weberiano que era.

Quem diria! Arremeteu contra os moinhos de vento, o que lhe custou,
depois, dez anos de cassacdo de direitos politicos. N&o foi uma invencéo de
Furtado, ja que estamos falando da criacdo da Sudene. Embora seja dos
intelectuais brasileiros aquele que mais se parece com a imagem grega de
Minerva, na verdade, uma longa luta social acumulava-se aqui, provocando
tenséo nas velhas estruturas: 0 Congresso de Salvacéo do Nordeste, por volta de
1954, depois a primeira Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, que fez 50
anos trés anos atrés, cuja figura impar ja era Helder Camara, embora fosse bispo
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auxiliar do Rio de Janeiro. O proprio Banco do Nordeste é uma criagdo varguista
ousada, mas rebaixada pelo coronelismo “pessedista” do Ceara. Havia varias
tentativas.

Por que 0 ovo ndo saia da galinha? Porque a criacdo da Sudene ndo esta no
Nordeste. A criacdo da Sudene, como ato perfeitamente juridico e como criagdo
institucional, é daqui. Mas, ela s6 pdde ocorrer porque as tensdes no capitalismo
do Sudeste se agucavam a um ponto que fazia do Nordeste, como diria Lénin,
um autor em desuso, 0 “elo mais fraco da cadeia”. Foi a industrializagdo acelerada
do Centro-Sul (expressdo que Celso cunhou para designar aquela regido),
compreendendo Rio, Sdo Paulo e Minas, e um pouco se estendendo até o Parana,
aquele promessa “kubitschekiana”, que parecia completamente aloprada, de
“50 anos em cinco”, que efetivamente se realizou e destampou a caixa de
pandora. E o Nordeste recebeu esse impacto negativo nas varias formas em que
a literatura assinala.

Alias, devemos agradecer a Amélia Cohn por ser a primeira académica do
Sudeste a tratar da questao regional. Uma das pesadas herancas do Brasil € que
Séo Paulo é hegemonico, e € uma hegemonia inconclusa e uma hegemonia sem
reflexdo. A Amélia Cohn ousou, quando o tema regional ndo tocava nem as
mentes nem os coracdes dos académicos e pesquisadores ao sul da Bahia.

Entdo, foi um conjunto de circunstancias que, como diria Gabriel Garcia
Marquez, “sdo irrepetiveis para sempre”. Ndo adiantam novos esforcos. Essa
Pasérgada ja morreu! E preciso enfrentar a questéo do Nordeste de outro angulo.
Né&o se trata mais de integracdo a economia brasileira. Ela ja € perfeitamente
integrada. N&o se trata mais de incentivos fiscais, e esse € um mecanismo que
foi usado “a torto e a direito”, perdendo sua eficdcia e transformando-se apenas
num valhacouto de ladrdes do erario pablico. Se trata de qué, agora? Trata-se
daquilo que ficou devendo. Trata-se da quest&o social. E ndo s6 no Nordeste, mas
em todo o Brasil, porque a gente reivindica o galarddo horroroso das cidades,
regido mais miserdvel do Brasil. Mas ndo é mais verdade. A nova miséria esta
em S&o Paulo nas favelas Helidpolis e Paraisopolis, que pela ironia popular tém
0s nomes mais gloriosos. Paraisopolis é realmente um paraiso. Paraiso do tréfico
da droga e da bandidagem. Helidpolis, como 0 nome ja diz, é a cidade do sol.
Ali é a cidade da sombra.

A miséria maior hoje é urbana. E é nesse contexto que a questdo do Nordeste
deve ser enfrentada, sendo ela ndo tera resolucdo. N&o resgatemos agora essa
celebracdo para de novo encher as burras da dilapidagéo dos recursos pablicos,
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da depredagio do Estado brasileiro! E preciso recuperar essa historia. E preciso
dar-Ihe uma nova orientagdo. Celso veio e combateu a politica hidraulica, a
politica das secas; com uma certa injustica, pois 0 bNocs ndo era um valhacouto
de ladrdes. Na sua parte melhor, 0 bnocs empreendeu 0 maior esforco cientifico,
digamos com todas as palavras, para conhecer essa regido. E tinha homens
publicos da maior grandeza. A parte ruim estava na parte das obras publicas. Eu
conheci um politico potiguar que morava no Rio e fazia um acude que néo
terminava nunca. A agua terminava, mas o acude... nunca! Qual era o sinal de
nobreza desse ladrdo? O sinal de nobreza dele, a moda dos gangsteres de
Chicago, era que nenhum visitante que ia a casa dele era recebido com uma
garrafa de uisque jé aberta. Para cada visitante ele abria uma nova garrafa de
uisque! A custa do acude que se financiava no Rio Grande do Norte.

Celso combateu essa visdo — e dai a originalidade de suas proposicdes — e
engatou o Nordeste na corrente dindmica da economia brasileira, que se
transformava na regido que ele chamou de Centro-Sul. Deu certo? Parcialmente
deu certo. O Nordeste, de exportador de capitais se tornou importador de
capitais. E nos anos de auge, para ca vieram as principais empresas do Brasil e
até algumas estrangeiras. Mas, deu certo? N&o, nio deu certo. E um fiasco
irreparavel! Primeiro porque — pelas suas proprias analises nesse livro classico,
Formacdo econdmica do Brasil, cujos 50 anos também estamos comemorando — 0
caminho da perversdo ja estava apontado. O desenvolvimento se faria com uma
enorme concentragdo de renda. Portanto, aqui a reproducdo do modelo geraria
0S mesmos efeitos.

Comemaoravamos naqueles anos os projetos que ousavam transpor a fronteira.
Lembro-me bem das discussdes havidas. A gente discutia o “sexo dos anjos”. A
Brahma candidatou-se a um projeto no Nordeste. Entdo discutiamos se nos
deveriamos incentivar o nordestino a beber Brahma ou a ndo beber Brahma.
Chegaram os Piratas do Caribe. Discutiu-se dias e quase meses a fio se 0s
incentivos deveriam ser dados ou ndo a0 Rum Bacardi. Onde estd 0 Rum
Bacardi agora? Aspiraram o erario publico, multiplicaram-se e foram embora.
Por ai ndo vai dar mais certo. Deixemos de saudades ruins! Faz alguns anos que
eu vim aqui, num evento como este, e 0 Nordeste chorava por dom Sebastido,
que se foi em 2004. Agora é preciso ndo chorar mais por dom Sebastido. Agora
€ preciso fazer e travar a batalha que ele ndo travou. Ao contrario da maioria dos
nordestinos que estdo aqui — que todos somos autonomistas, todos
reivindicdvamos a independéncia do Nordeste em relacdo ao Brasil —, Celso
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nunca entrou nesse engano. Ele dizia, tal como Luiz Felipe de Alencastro —
que esta aqui e pode nos confirmar —, que a grande facanha brasileira tinha
sido preservar uma unidade nacional desse porte e desse tamanho que nos
viabilizaria para o futuro. De modo que nunca houve nenhum projeto
autonomista patrocinado pelo nosso patrono. O seu projeto era integrar.

As circunstancias politicas naquela conjuntura ja foram muito debatidas.
Sabemos que houve de um lado as forgas do latifindio e do outro as forcas que
queriam engatar na nova dinamica nacional. Dois anos depois, estavam todos do
mesmo lado, e s6 o “cavaleiro andante com seu Rocinante” — e 0 “Rocinante”
éramos nos, eu, José Maria Aragdo, Juarez Farias — montava em cima da gente,
tocava o burro, para fazer as tarefas necessarias. Ficaram ele e seus “Rocinantes”,
e do outro lado a perdularia burguesia nordestina, a feroz classe de latifundiarios.
Eu vi isso no dia do golpe de 1964, quando entrei com Celso Furtado no
gabinete do general Justino Alves Bastos. A entrada do seu gabinete havia um
“corredor polonés”, certos de que veriam Celso e 0 seu “Sancho Panga” sairem
de 14 algemados. Era toda a canalha pernambucana, classe perduléria e destrutiva
que perdeu o bonde da historia e ainda ndo sabe! Nas colunas sociais riem como
cretinos! Estavam todos eles la para aplaudir a nossa priséo.

N6s saimos de 14 ainda soltos. Eu, trés dias depois, conheci as prisdes do
Estado Novo brasileiro que ainda persistiam no Brasil. Estavam todos do lado
de la. E houve um fato que a literatura nunca colocou em evidéncia, talvez
nem na ex-Unido Soviética isso tenha acontecido. Aqui, houve um comicio na
Praca da Independéncia em que a populacéo pedia o Plano Diretor da Sudene!
Parece s6 um detalhe, mas era um verdadeiro clamor popular dando forga a essa
instituicdo. Nesse clamor popular, Cid Sampaio, que ent&o era o governador, saiu
debaixo de vaia! Mas veio 0 “velho Nordeste” e garantiu Cid Sampaio. Foi 0
“alagoano da metralhadora” quem conseguiu tirar Cid do comicio, sendo ele seria
massacrado. Foi Tendrio Cavalcanti com sua capa preta e sua “lurdinha” debaixo
da capa preta. Isso € uma coisa fantastica! Jamais houve na historia, pelo menos
conhecida, uma mobilizacdo popular por um plano diretor. Circunstancias, e
uma conjuntura muito especial, criaram essa instituicdo. Elas sdo irrepetiveis!

O meu heroi favorito, Karl Marx, disse que a histdria a primeira vez € uma
tragédia, a segunda vez é uma farsa! Tudo mais que se fez depois séo farsas, e a
capacidade de ver o futuro como a que Celso tinha era algo quase inexplicavel.
Assis Chateaubriand disse dele uma vez, numa conferéncia na Escola de
Engenharia, que ele era “o Antbnio Conselheiro de fraque”. Algo nisso era
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verdade. Ele previu. Todo mundo reclamava: “mas dr. Celso, a Sudene precisa
construir sua sede”; e ele dizia, “toda vez que uma institui¢do comega a pensar
na sua sede, ela comeca a morrer”. Aqui, na Cidade Universitaria, esta o
monumento do desastre! Quem o habita? Certamente alguns dos habitantes
mais constantes desta cidade quente: moscas e murigocas! Porque a paixao
reformista fundada na capacidade weberiana da razdo desapareceu dos seus
corredores.

E preciso propor a nova quest&o do Nordeste de outra maneira. N&o mais da
velha maneira. A velha maneira fez agua, e fez 4gua no Brasil todo. Néo
comemoremos 0 Bolsa-Familia! O Bolsa-Familia &€ um sinal de fiasco, &€ um sinal
de desastre! N&o é um sinal do resgate da dignidade do povo pobre. E o sinal
de que todos os mecanismos, instrumentos e politicas do desenvolvimento
capitalista nessa direcdo falharam miseravelmente! A perspectiva, portanto,
tem de ser outra, ainda reformista. Ainda reformista porque, enquanto os de
baixo aguentam a opressdo dos de cima, revolucdo ndo se pode fazer. S6 quando
0s de baixo ndo aguentarem mais a pressdo dos que estdo em cima é que 0
caminho das revolugbes estard aberto. Lembrem-se da historia: todo
revolucionario comegou como reformista. O tempo nos roubou dom Sebastido.
Se ele tivesse os dons de Matusalém, certamente terminaria sendo um
revolucionario.

A melhor comemoracéo que se pode fazer dos 50 anos desta institui¢do néo
é voltar simplesmente aos livros de Furtado. Os livros de Furtado sdo o ponto
de partida, ndo mais o ponto de chegada. O ponto de chegada esta para além das
politicas desenvolvimentistas. O ponto de chegada estara numa poderosa vocagdo
radical e reformista capaz de jogar para a lata do lixo a obscena desigualdade
brasileira. O Nordeste nem é mais 0 seu emblema.

Aqui, quando Celso chegou, depois de uma longa auséncia do Nordeste, ele
me disse um dia: “Francisco, eu quero ver a miséria do Recife”. Ndo é um
espetculo agradavel para quem ja frequentou os Champs Elysées. Eu o levei para
0 Coque. O Coque era o emblema do desastre do Recife. O Coque até
desapareceu, porque esse magrissimo, quase invisivel, aquele que ninguém sabe
0 que pensa de coisa alguma, que foi vice-presidente da Republica por oito
anos e vai passar pela histdria como sabio porque nunca falou nada, reformou a
Avenida Agamenon Magalhdes e 0 Coque desapareceu. O Coque esta hoje em
Paraisopolis e Helidpolis, no morro da Providéncia no Rio — quer dizer, a
questéo brasileira, hoje, é outra. E outra. E para além e néo aquém. Nao é para
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voltar aos livros de Furtado e encontrar ali a solugdo. Néo esta mais ali.

N6s ndo podemos celebrar os 50 anos da Sudene e 0s 50 anos de Formagao
econémica do Brasil procedendo ao contrario do que Furtado fazia. Ele era o anti-
homem cordial. Jamais, aqui nesta cidade acostumada aos salamaleques
vagabundos dessa burguesia perdularia, ele compareceu a um evento desses
“troca-troca” de amabilidades. O anti-homem cordial recusaria uma celebracdo
nostalgica. Facamos honra a sua memaria e a esse empreendimento “quixotesco”
que naufragou na imensa “La Mancha” que é o Nordeste latifundiario! Sem
iss0, € melhor n&o voltar a comemorar nada. Desculpem a emogdo. Néo dé para
falar. Muito obrigado.
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WiLsoN CaANO
FURTADO: A QUESTAO REGIONAL E A AGRICULTURA ITINERANTE NO BRASIL!

A tematica dos desequilibrios regionais no Brasil esta presente em muitas das
obras (publicadas ou ndo) de Celso Furtado, comumente associada a discussao do
subdesenvolvimento econdmico. Sua dimensdo historica abarca todo o periodo
de nossa formacao econémica, desde a coldnia, e suas proposicdes de diagndstico
e formulacdo de politicas (de desenvolvimento regional) surgem a partir da
década de 1950. Tal como o grupo cepalino precursor (em que teve importante
participacdo), suas analises do subdesenvolvimento (associadas ou ndo a questdo
regional) partem do momento da maior insercdo externa na grande expanséo do
comercio internacional decorrente da Revolugéo Industrial, no século xix, e tém
como centro nevralgico as relacdes entre o setor primario exportador, o setor de
subsisténcia e a forma como os beneficios do progresso técnico penetram na
economia nacional e sdo repartidos, setorial, regional e pessoalmente.

No caso brasileiro, contudo, ele nos adverte que as raizes desse processo
antecedem aquele momento, situando-se, quanto ao Nordeste brasileiro, no
século xvi, quando ali foi implantada uma empresa agricola de exportacéo. Embora,
repito, a tematica tenha sido tratada em muitas de suas obras, restringir-me-ei
aquelas que considero mais relevantes para esse proposito: Formagao econémica do
Brasil, A Operacdo Nordeste, o famoso documento (ndo assinado) do GTDN,
Dialética do desenvolvimento, Analise do “modelo” brasileiro, A fantasia desfeita e
algumas passagens de O longo amanhecer.

Na primeira parte deste texto retomo a importante discusséo que Furtado faz
sobre a agricultura nacional e regional (de exportacéo e de subsisténcia) — “a
agricultura itinerante” —, eixo central da analise que faz da formacéo e do
subdesenvolvimento da economia brasileira (e do Nordeste), numa perspectiva
historica que vem desde a Colonia.2 Na segunda e terceira partes, a tematica

1 Agradego aos comentarios feitos por Maria da Conceigéo Tavares a primeira verséo deste texto (escrito
em novembro de 1999), publicado (Furtado ¢ a questao regional no Brasil) no livro por ela coordenado; ver
Tavares (2000). Esta segunda versdao amplia o conteido da questéo agricola apds 1970 e contém um
adendo final onde incluo pequena sintese de dois trabalhos sobre 0 mesmo tema {o de Paiva (1960) e o de
Gongalves e Souza (1998)}, que ndo consultei para a elaboracdo da versdo anterior. Sobre o tema, ver
ainda o recente texto de Gongalves (2000, cap. 5). A versao atual deste texto foi publicada em Ensaios sobre
a formagdo econdmica regional do Brasil, de Wilson Cano, Campinas, Editora Unicamp, 2002.

2 0O tema desta primeira parte esta contido, fundamentalmente, no cap. 11 de Analise do “modelo”... e ao longo
de sua obra magna, Formagdo econdmica do Brasil.
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especifica é sobre o diagndstico e a politica de desenvolvimento regional; na
quarta sdo apresentados e discutidos algumas criticas e 0s principais impasses
sofridos pela proposta de Furtado; e na Gltima retomo, para o periodo pés 1970,
a questdo da agricultura itinerante.

I. A agricultura e o subdesenvolvimento brasileiro (agricultura

itinerante)

Embora seu enfoque esteja centrado na implantagéo e dindmica da chamada
empresa agricola agucareira no Nordeste, a partir do século xvi, Furtado vai
incorporando o surgimento e a evolucdo de outras agriculturas posteriores em
outros espagos, como as que resultaram das articulacGes e da crise da mineracdo
(século xvin), da cafeicultura (séculos xix e xx), das economias de pequena
propriedade do Espirito Santo e do Sul, e da agricultura capitalista diversificada
de Sdo Paulo, que surge no século xx, e de alguns de seus desdobramentos
espaciais.

Embora essas agriculturas tenham apresentado processos diferenciados em
varios aspectos (pecuaria-algodéao-acucar; escravismo-trabalho assalariado etc.),
vao resultar naquilo que Furtado chamou de agricultura itinerante, que molda a
formacdo da maior parte de nossas estruturas sociais.

No inicio, aponta para o fato de que a abundancia de terras e a rarefagdo da
populacéo livre ndo sé permitiu a implantacdo da plantation escravista como
também um historico processo de alta concentragdo da propriedade fundiaria,
que seria ainda mais incentivado pela instituicdo da Lei de Terras a partir de
1850 e, depois disso, permanentemente chancelada pela mais conhecida de
nossas instituicdes, o Cartério. A sombra dessa agricultura mercantil-exportadora
desenvolveu-se o latifandio pecuario, sempre empurrado em direcdo ao interior,
a medida que a atividade exportadora se expandia.

Esta, mesmo diante da profunda depresséo causada pela crise agucareira (séculos
XVIi e Xvii), podia reproduzir-se, em grande parte, de forma natural, ocupando
Novos espagos vazios ou ja ocupados pela pequena agricultura de subsisténcia
que, por sua vez, também era empurrada mais adiante ou, entdo, era incorporada
pela pecuéria, passando os pequenos produtores a viver sob o manto protetor do
latifundiario, como agregados ou moradores de condicdo. O dominio da terra, com sua
estrutura da propriedade e de renda, estabelecia, assim, a concentracéo do poder
econdmico e politico regional. Dito de outra forma, a dilatacdo da fronteira
agricola reproduzia o padréo de concentracdo da propriedade, da renda e do poder,
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e a “oferta elastica” de méo de obra — neste caso excluida ndo s6 de propriedade,
mas também de posse —, mantendo a estrutura das relacdes sociais predominantes:
patrimonialismo, submissdo e marginalidade social.

No caso nordestino, vinda a abolicdo da escravatura em 1888, a passagem
para o trabalho livre foi apenas formal, dada a negagéo do acesso a terra aos ex-
escravos, que apenas engrossariam o exército de agregados da agricultura de
subsisténcia e os fluxos migratorios rumo a novas terras vazias, aqui na qualidade
de posseiros, ou a outros latifundios, como parceiros, multiplicando os bolsdes
de ineficiéncia produtiva e de pobreza. Fatos semelhantes ocorreram com o
declinio da mineracdo em Minas Gerais, com o deslocamento da populacio
para novas frentes pecudrias ou para a subsisténcia. Também o café escravista do
Vale do Paraiba empurrou a producéo de subsisténcia de antigos homens livres
e da pecuéria, criando novos bolsdes de marginais.3

Mesmo nas agriculturas de pequena propriedade (as “colonias”) do Espirito
Santo e do Sul do Pais, embora livres do jugo latifundiario, a dominagéo do
capital mercantil teve forte presenca, inibindo a introducéo de doses maiores de
progresso técnico e estimulando praticas degradantes da agricultura, obrigando-
a, assim, a também itinerar. Aqui, entretanto, a propriedade dos meios de
producgdo permitiu niveis mais amenos de concentracdo de renda e melhores
condicdes sociais.

Dessa forma, a grande extensdo da propriedade escravista e da pecudria e a
pauperizacdo da pequena producao agricola foram responsaveis pelo baixo nivel
de progresso técnico nelas introduzido, causando baixa produtividade e predacéo
de recursos naturais, reforcando, assim, a circularidade da pobreza na agricultura
de subsisténcia. Furtado faz ainda uma comparacdo com o feudalismo europeu,
lembrando que neste o servo tinha acesso a terras individuais e coletivas e o
senhor tinha certas limitagdes para fixar a renda da terra, ou seja, para extrair o
excedente de seus servos. Dessa forma, ainda que servos, eram regulados por
direitos. No Brasil, os direitos serviram para restringir 0 acesso a propriedade e
assim impedir a formacao de comunidades agricolas e manter as concentradas
estruturas sociais.

3Ver a respeito o cléssico livro de Maria S. de Carvalho Franco.

4 O debate sobre a questdo agraria no Brasil e suas relagdes de produgéo no campo constitui importante
tema para se aquilatar melhor a profundidade do problema fundiério do Pais . Uma sintese do pensamento
dos principais debatedores desse tema (Alberto P. Guimardes, Caio Prado Jr., Celso Furtado e Ignécio
Rangel) encontra-se em Kageyama (1993). Ver também Gongalves (1999).
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A agricultura cafeeira capitalista de Sdo Paulo, a partir da década de 1880,
apresentaria importantes diferenciacdes em relacdo as outras. Teve, além da
fronteira movel — por inducéo da ferrovia —, uma “oferta eléstica” de méo de obra
gracas, basicamente, a imigracdo do exterior e submissivel ao trabalho, e ao
ndo acesso a propriedade da terra. Expandiu-se, incorporando novas terras, mao
de obra, infraestrutura, gerando nivel mais alto de produtividade, diversificando
a estrutura produtiva (a partir da primeira década do século xx) ao estimular o
surgimento de uma dindmica agricultura mercantil (alimentos e matérias
primas) na mesma regido e por avancar sua urbanizagéo.s

Contudo, essa crescente ocupacdo do territdrio paulista provoca em Furtado
a seguinte pergunta: “uma vez estabilizada a fronteira, continuaria a expandir-
se a producdo agricola?”. Em seguida, chama a atencdo para o fato de que a
“extroversdo” do modelo argentino-paulista gerou ilagdes de varios autores,
fortemente estimuladas pelas analises de T.W. Schultz sobre a agricultura norte-
americana, concluindo que “dada a baixa elasticidade-renda da demanda de
produtos agricolas, a agricultura s6 pode expandir-se se 0 sisterma econdémico em
que esta inserida apresentar uma taxa de crescimento superior ao dela mesma”.6

E aqui Furtado polemiza com a Cepal e com varios autores que concluiram
que a agricultura brasileira teria respondido ao crescimento da demanda nacional
de produtos agricolas. Sua critica crucial reside em que a concluséo acima
implica em passar “para segundo plano o saber se agricultura que responde a
uma demanda dindmica se esta realmente desenvolvendo, isto é, se eleva o seu
nivel técnico, se permite a melhoria qualitativa do fator humano, se acarreta
elevacdo do nivel de vida da populagéo rural”.”

A andlise de Furtado € clara: a falsa resposta esconde que o aumento da
demanda de produtos agricolas seria muito maior se fossem melhores a
distribuicdo da renda e os salarios do proprio meio rural, além dos urbanos, e que
0s precos mais altos dos produtos protéicos constrangem essa demanda e
diminuem o padréo nutricional do Pais. Ainda que, enquanto o aumento da
oferta agricola se der em fungéo da expanséo da fronteira (e, portanto, menos por

5 Sobre o desenvolvimento do complexo cafeeiro capitalista de Sdo Paulo ver Cano (1998 A)

6 Furtado esta se referindo ao trabalho de Shultz, Agriculture in an unstable economy, N.Y., 1945. Uma analise
e resumo dessas posigOes contrarias e favoraveis esta em Castro (1969, p. 77-144). Embora esse autor
também conclua pela “resposta adequada” da agricultura, inclui em sua anélise a questdo da distribuicéo
de renda (que, entre outras razdes importantes, também foi levantada por Furtado).

7 As citagdes encontram-se em Furtado (1972, p. 112-113).
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aumento do progresso técnico e mais pelo da area), seriam baixos 0s rendimentos
fisicos da terra e a agricultura continuaria itinerante, dando continuidade aos
processos ja comentados.

Com efeito, entre 1930 e 1970 os dados oficiais mostram que apenas 29% da
expansdo da area de lavoura apresentavam rendimentos fisicos mais altos em
1970 do que em 1930, enquanto 43% apresentavam cifras mais baixas. O
mapeamento regional da producéo também apontava o deslocamento parcial
de culturas menos capitalizaveis (arroz de sequeiro, feijdo, mandioca etc.) para as
areas mais atrasadas ou de fronteira, onde também se apresentavam 0s
rendimentos fisicos menores. O fluxo migratdrio acumulado (pessoas que viviam
fora de seus estados de nascimento) nacional, que em 1940 fora de 2,8 milhdes
de pessoas (das quais 800 mil nordestinos e outro tanto de mineiros), representava
6,7% da populacdo nacional e dirigia-se ndo apenas a Meca paulista, mas também
a fronteira em expansdo (Parana, Centro-Oeste e Maranhdo). Em 1970, o fluxo
acumulado era de 11,2 milhdes, e agora 0s nordestinos somavam 4 milhdes, 0s
mineiros 3,2 milhdes, os paulistas 1,3 milhdo e os gatchos, 700 mil pessoas.8

Por outro lado, a persisténcia de uma superpopulacdo rural implica na
manutencao de baixos salarios no campo. E sua conclusdo sé poderia ser a da
indispensabilidade de uma reforma agraria, com assisténcia técnica,
financiamento e progresso técnico adequados, que pudessem aumentar a
produtividade rural e garantir melhor apropriacéo de seus frutos pelos
trabalhadores rurais, 0 que resultaria em maior demanda de seus produtos no
proprio setor rural. Contudo, chama a atencdo que isso exige também uma
expansdo da economia urbana, acompanhada de redistribuicdo progressiva da
renda, que resulte em aumento do emprego e do salério urbanos, estimulando
também maior consumo de produtos agricolas.

Como resultado das dindmicas dessas agriculturas todas as regides do Pais
passam a apresentar “questdes regionais”, isto é, setores com baixa eficiéncia
produtiva (ainda que operando ao lado de outros eficientes), baixos salarios,
péssima distribuicio pessoal da renda e indicadores sociais deprimentes. Ainda
que o Nordeste exiba os piores indicadores econémicos e sociais do Pais,
mostrando com isso que € ali que se manifesta de forma mais marcante a questao
regional no Brasil, esses fatos revelam cabalmente sintomas e sinais evidentes de
que o subdesenvolvimento permeia todo o territorio nacional.

8 Sobre 0 movimento dessas agriculturas e das migracdes ver Cano (1998 B), capitulo 5.
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Esse texto de Furtado é de 1972, momento em que Se iniciava um processo
de modernizacao (conservadora) da agricultura, gragas ao novo e generoso crédito
rural subsidiado, e centrada em uso intenso de produtos quimicos e
mecanizagdo, mas basicamente voltada (direta e indiretamente) para 0s
produtos “exportaveis” (soja, milho, trigo, carnes, laranja e racdes).® Essa
politica, embora tenha atingido alguns dos alvos a que se propds (notadamente
metas de exportacéo e aumento de produtividade), incentivou 0 aumento da
concentracdo da propriedade fundiaria, permitindo a continuidade da
reproducéo das estruturas sociais vigentes.

O conservadorismo e a enorme especulacdo de terras (notadamente no
Centro-Oeste e na Amazonia) para reserva de valor impediram a oportunidade
de, naquele momento, se fazer a reforma agraria.10 Com efeito, as elevadas taxas
de crescimento da renda e do emprego urbanos que se davam naquele momento
(1967-1980) teriam possibilitado os suportes urbanos imprescindiveis, segundo
Furtado, para o sucesso de uma reforma agréria. Assim, a miséria no campo nédo
diminuiu, e tanto a agricultura (em busca de terra barata) como o trabalhador
(em busca de sobrevivéncia) continuaram a ser itinerantes: é a partir dai que
cresce ou se inicia (no caso do Norte) a apropriacdo de terras (vazias ou ja
ocupadas) no Centro-Oeste, na Amazdnia e em certas areas anteriormente
ocupadas de Minas Gerais e do Nordeste.

No topico 4 retomo a questdo, fazendo pequena sintese sobre o periodo pos
1970.

2. Formacao do complexo nordestino

Embora o Nordeste esteja presente em varias partes de Formagdo econdmica do
Brasil, € nos capitulos 8 a 12 que Furtado apresenta o processo historico da
Formaco do complexo nordestino, e também em varias passagens de A Operagdo
Nordeste e no capitulo 11 do GToN, todos pela primeira vez editados em 1959,

Mostra que as estruturas econdmicas e sociais da regido se formam desde a
ocupacdo inicial (século xv1), com a implantacao da empresa comercial agucareira
em base escravista, latifundiéria e com rigido controle produtivo e mercantil pela

9 Para um halanco regional da agricultura brasileira do periodo ver Paiva, Shattan e Freitas (1973).

10 por exemplo, entre 1972 e 1976, na Regido Norte, a expansio da area agricola privada foi de 75%, mas
enquanto seu uso com culturas cresceu 46% e o com pecudria 35%, as areas inexploradas cresceram 70%.
O prego de venda de terras aumentou, entre 1974 e 1976, na regido, entre 150% no Acre a 180% no
Amazonas, enquanto a inflagdo do periodo acumulava 50%. Cf. Graziano da Silva (1979).
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metropole. Embora essa atividade principal gerasse mercado de grande dimensdo
(para a época), os interesses do comércio exportador-importador (e acrescen-
tariamos os do exclusivo comercial luso) reduziam os efeitos que sua demanda
poderia gerar sobre a propria regido, determinando assim um alto coeficiente de
importacdes (de bens de consumo e de capital). Dessa forma, era modesto o fluxo
de renda restante destinado a aquisicdo local de insumos (madeira,
principalmente), de animais (para carne e tracéo) e de pagamento de salarios aos
poucos homens livres que ali trabalhavam.

O agucar empregava basicamente o escravo africano e pequeno contingente de
homens livres. Assim, a estrutura social dominante, embora ndo majoritaria, era a
do tipo senhor-escravo. A elevada concentracéo da propriedade e da renda e o trabalho
escravo definiam assim uma rigida estrutura econdmica, social e de poder.

Além do poder econdmico e politico, 0 aglicar também exigia determinadas
condicdes ecoldgicas, tomando para si as melhores terras da regiéo, a chamada
faixa Umida contigua ao litoral. A medida que se expandia, empurrava para o
interior (as zonas do agreste e do sertdo) as atividades locais de subsisténcia: a
pequena producdo (alimentos e algoddo) e, mais internalizada, a pecuéria e 0
algoddo. Estas atividades, embora constituidas por homens livres, tinham na
economia do agUcar, basicamente, 0 mercado monetéario para seus possiveis
excedentes. Por outro lado, a pecuaria se formou de forma extensiva, latifundiaria
e, assim, sua expansdo significava maior penetragdo no interior semiarido e
aumento da concentracdo da propriedade fundiaria.

A saida do invasor (1630-1654) holandés possibilitou o transplante do
conhecimento técnico da producdo agucareira para as Antilhas, ali implantando
essa atividade. Bastaram poucos anos para a efetiva quebra desse monopdlio
luso, caindo & metade os precos e as quantidades exportadas pelo Nordeste,
provocando violenta regressdo real e mercantil ao acucar, transmitindo-se a
regressdo mercantil as atividades de subsisténcia da regido. Contudo, a atrofia
mercantil ndo impediu que a pecudria continuasse se expandindo, num processo
de acumulacéo natural.

A regressao, que se estenderia pelo restante do século xvi até o inicio do xix,
fez com que grande parte da populacdo migrasse para o interior, notadamente
para a regido ocupada pela pecuéria. Os homens livres que ai foram admitidos
tornaram-se dependentes (agregados ou moradores de condicdo) dos latifundiarios,
praticando relagdes sociais de produgdo pré-capitalistas, como a parceria ou a
cessdo de tempo parcial de trabalho ao latifundiario. A reproducéo natural do
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gado, geralmente combinada com o plantio de algod&o (via parceria), e a expansao
da pequena producdo de alimentos permitiram que a populacdo também se
reproduzisse em escala crescente, perfazendo, ja no século xix, pouco mais de
40% da populacdo nacional.

Vinda a Abolicdo (maio de 1888), as frageis condigdes econdmicas regionais
e 0 Ndo acesso a terra, para os libertos, fizeram com que essa passagem para 0
trabalho livre, no Nordeste, fosse apenas formal, engrossando, na verdade, 0
enorme contingente de homens sem propriedade e sem mercado de trabalho. A
rigida estrutura social e politica obstaculizou e impediu a transferéncia de parte
desse enorme excedente populacional para a cafeicultura, que entéo se expandia
no Centro-Sul e que, a partir de 1850, com o término do tréfico negreiro, pas-
sava a carecer crescentemente de mao de obra. O chamado problema da méo de
obra, em que se constituiu a crise do escravismo, s6 viria a ser resolvido, como
se sabe, com a imigragdo macica de trabalhadores europeus, marginalizando-se,
assim, a mdo de obra nacional.

Foi preciso uma longa e calamitosa seca (1877-1879), que causou forte
dizimagc8o de gado e morte de 100 mil a 200 mil pessoas, para que 0 mandonismo
local ndo conseguisse reter a migracao, que cresce, para a atividade extrativa de
borracha na Amazonia, entdo no auge: para la teriam rumado 250 mil
nordestinos nas décadas de 1870 e 1880 e outro tanto na primeira decada do
século xx.11 Seriam “necessarias” novas secas graves para “liberar” parte do
excedente populacional nordestino, que passaria, a partir da década de 1920, a
engrossar seus fluxos migratorios em direcdo ao Rio de Janeiro e Séo Paulo.

A grande licdo que Furtado nos da sobre o Nordeste é deduzida da analise
econdmica que fez da regido, no cléssico Formacdo econdmica do Brasil, ao
demonstrar a extraordinaria estabilidade das estruturas econémica, social e politica do
complexo agucareiro nordestino. Ou seja, a de uma sociedade que, mesmo sofrendo
aquela longa regressao e depois transitando do trabalho escravo para o livre,
manteve os pilares basicos com que foi construida: alta concentragdo da
propriedade, da renda e do poder politico e uma implacavel estrutura de
dominacdo social.

Outra grande licdo decorre de sua competente analise econdmica e ecolégica da
economia do semiarido, feita em época em que a degradagdo ambiental ainda ndo
estava em moda. Suas conclusdes — presentes em A Operagdo Nordeste e N0 GTDN

110 problema da méo de obra no século xix é analisado por Furtado (1961), capitulos 21 a 24.
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— foram fundamentais para a elaboragdo do diagndstico socioeconémico que
faria sobre a regido.

Furtado mostra o anacronismo da expansdo agucareira, empurrando a
economia de subsisténcia para o agreste e para 0 semiarido (onde predomina o
latifundio pecuério) e, com isso, aumentando o desmatamento, tornando cada
vez mais precario o regime de precipitagdo das chuvas e, assim, diminuindo
ainda mais a capacidade produtiva do solo para a produgéo alimentar. Excetuam-
se a isso as plantas xerofilas, as quais, contudo, sdo cultivadas em solos pobres,
com baixo nivel técnico e suscetiveis de substituicdo por outros produtos
similares ndo xerdfilos, produzidos em outras regides.12

Em situacBes de secas breves e pouco intensas, o regime de precipitacéo e a
estrutura de acumulacdo de agua (em acudes, por exemplo) permitem a
sustentagdo das trés atividades, porém com menor rendimento: a policultura
alimentar, as xerofilas e 0 gado. Contudo, quando a seca € mais intensa e mais
longa, os grandes proprietarios preservam seu gado com seus agudes ou
mudando-0 para espacos regionais mais amenos (vales e manchas Umidas, por
exemplo), mas a agricultura alimentar plantada no latifindio (em parceria) ou
a pequena producdo de subsisténcia néo resistem, ocorrendo forte reducgéo na
producdo local de alimentos e grandes perdas para 0s pequenos produtores.
Passam a ocorrer, em sintese, a fome, 0 éxodo e a perda da pequena propriedade.

Vista a questdo numa perspectiva historica, ocorreu que a populagéo e o
gado foram se reproduzindo em escala ampliada, aumentando o adensamento
de gente e de gado numa regido de precéarias condicBes ecoldgicas para a préatica
de uma agricultura tradicional de alimentos. As perdas desta, nas secas mais
fortes, causam a fome e o éxodo, justamente porque € a populagdo de mais
baixa renda a mais afetada pela perda do plantio. Logo, nos espacos do agreste
e do semiérido onde a irrigacdo ndo puder ser implantada (por razbes técnicas
ou econdmicas), a agricultura de alimentos é contraditoria com a ecologia,
ainda mais quando houver grande adensamento populacional.

Dessa forma, a conclusdo inexoravel era a de que a pequena producdo de
alimentos, no agreste e no semiarido, sem irrigagdo, era improdutiva e altamente

12 E 0 caso, por exemplo, do algodao arboreo (xerdfila), antes cultivado no semiarido nordestino, que foi
perdendo mercado para novos tipos de algoddo herbaceo gragas ao desenvolvimento tecnoldgico deste. Para
uma discussdo detalhada das condigOes de operacdo da agricultura do semiarido, frente aos problemas da
seca e da possibilidade de irrigagéo, ver Carvalho (1988).
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vulneravel diante do quadro ecoldgico local. Mas Furtado ndo concluia,
obviamente, pelo fato de que a concentracdo fundiaria ento vigente fosse adequada
e, sim, pela necessidade de adequar a dimenséo da propriedade e 0 adensamento
demografico as condicBes ecologicas. Este problema sera retomado no topico 5.

3. Diagnostico e proposicao de uma politica de desenvolvimento

regional para o Nordeste

3.1. Conscientizacio politica e tedrica da questdo regionall3

O regionalismo brasileiro faz parte de nossa histéria politica e social, tendo
se manifestado, sobretudo, em varios movimentos revolucionarios regionais do
século x1x, em debates parlamentares desde o Império; na vasta producao
literaria regional e, ja em fins do século xix, face ao agravamento do problema
das secas do Nordeste. Contudo, o problema ganhou maior destaque na
discussdo politica nacional em fins da década de 1950. Até essa data, a questao
regional estava parcialmente circunscrita — no &mbito do discurso politico e da
tomada de decisfes — as chamadas medidas de combate as secas do Nordeste.
Nao é dificil atinar com as principais razoes que estimularam o amplo debate
em torno do tema.

No plano internacional, recordemos que o final da Segunda Guerra Mundial
desencadeou um conjunto de politicas de reconstrucdo e de desenvolvimento e
de reflexdes tedricas que resultaram na criacdo de instituicdes internacionais
(como o BIRD), em planos de ajuda (como o Plano Marshall) e no aprofun-
damento dos estudos sobre desenvolvimento econémico, desenvolvimento
regional e urbano, e planejamento econdmico. Dentro desse espirito, na América
Latina a Cepal nos advertia para o enorme e crescente hiato entre as nacoes
ricas e pobres, face aos resultados de nossa insercéo no sistema de divisdo
internacional do trabalho, com o que, se ndo fossem tomadas medidas urgentes
e concretas, “as nacOes ricas tornar-se-iam cada vez mais ricas e as pobres, cada
vez mais pobres”. Dela surgiram proposicdes concretas que objetivavam a
superacéo de nosso subdesenvolvimento (nacional e regional).

E nesse processo que também ocorre o desenvolvimento da chamada “Ciéncia
Regional” (escola neoclassica de economia regional), formulada principalmente
pelas escolas americana e francesa, basicamente durante a década de 1950, que,

13 Este topico constitui, em grande medida, adaptagéo de partes introdutdrias de dois trabalhos anteriores:
Cano (1998 A e B).
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muito embora incapazes de explicar nossa problematica — porque teoricamente
inadequadas —, contribuiram para que muitos se interessassem pelo seu estudo,
ampliando a discussao sobre os problemas dos desequilibrios regionais.4

Entre a influéncia da Regional Science e a da Cepal, felizmente foi a desta escola
que prevaleceu. Embora parcialmente inadequada, ampliou o nivel de
conscientizagdo politica para o tema. Seu principal problema teorico, no que se
refere as tentativas de aplica-lo & dimensdo regional de uma nagdo, consiste em que
a concepgao “centro-periferia” é valida quando aplicada ao relacionamento entre
Estados-nacdes, mas ndo o é plenamente entre regides de uma mesma nacao.

Nessas, a diferenciagdo de fronteiras internas ndo pode ser formalizada por
medidas de politica cambial, tarifaria e outras, salvo as relacionadas as politicas
de incentivos regionais. As regides, quando muito, guardam marcadas
diversidades culturais e historicas, além de estruturas econdmicas diferenciadas.
No Brasil, a influéncia cepalina também foi grande entre pessoas e instituicoes
progressistas, e praticamente todas as regides e seus estados imaginaram, nas
técnicas de planejamento, o antidoto para seus problemas, passando a elaborar
enorme quantidade de planos de desenvolvimento regional.

No plano interno, alguns fatos anteriores foram importantes para aquela
conscientizacdo: as pressdes decorrentes da grande seca de 1877-1879, que
resultaram, desde fins do século xix, em medidas para seu combate,
principalmente em termos de construgdes de acudes e de estradas; a criacao da
Inspetoria de Obras Contra as Secas em 1909, transformada em 1945 no
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS); a reintroducdo, em
1946, pela Constituicdo Federal, da obrigatoriedade (que constava da
Constituicdo de 1934) de vincular 3% da receita federal para o combate as
secas do Nordeste, atribuindo-lhe, nas disposicdes transitorias, mais 1%; a
criacdo, em 1948, da Comissdo do Vale do Séo Francisco, com o objetivo de
desenvolver aquele vale fluvial, e da Companhia Hidrelétrica do So Francisco,
para produzir e distribuir energia elétrica; a criagdo do Banco do Nordeste do
Brasil em 1952, propiciada pelas grandes secas de 1951.

Cabe destacar que as secas de 1951, 1953 e, principalmente, de 1958 tiveram
marcada importancia nessa tomada de consciéncia ao ampliarem
consideravelmente o nimero de “retirantes” nordestinos, que se dirigiam

14 A influéncia dessa escola na América Latina e particularmente no Brasil constituiu forte entorpecimento,
principalmente na academia, a correta compreensao de nossos problemas regionais, porque decorrentes dos
nossos processos histdricos de desenvolvimento capitalista.
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principalmente ao Sul, em busca de sobrevivéncia. As migrac0es internas
tiveram extraordinaria importancia para as decisdes politicas que seriam tomadas
sobre a “questéo regional”.15

Contudo, nédo foram apenas as secas que desencadearam todas as pressdes. Em
1951 e 1952 eram divulgadas as Contas Nacionais e Regionais do Brasil, que
continham dados sobre as disparidades das rendas regionais. Pelos censos
industriais de 1919 e de 1949 podia-se constatar que as taxas médias anuais de
crescimento industrial foram de 7,9% em S&o Paulo e de 5,4% para o resto do
Pais, e que Sdo Paulo concentrava entre 50% e 70% do valor adicionado pelas
industrias produtoras de bens de producdo. Em suma, ficava cada vez mais
claro que os desequilibrios regionais tendiam a se acentuar e que poderiam
aumentar face aos macicos investimentos de infraestrutura e de industria pesada
— decorrentes do Programa de Metas — que se concentravam principalmente em
Séo Paulo, e isso desencadeava pressdes politicas das demais regides, reclamando
tratamento prioritario de desenvolvimento.

O arcabougo institucional de apoio regional ndo se limitaria a0 Nordeste. Em
1953 fora criada a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econdmica da
Amazonia (spvea), transformada em 1966 na Sudam. Em 1956 era criada a
Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Regido da Fronteira
Sudoeste do Pais (spverrsp), transformada em 1967 na Sudesul; em 1961,
criava-se a Comissdo de Desenvolvimento do co (Codeco), em 1967
transformada na Sudeco, e, finalmente, também em 1967, criava-se a Suframa,
instituindo-se a Zona Franca de Manaus.16 O sistema de incentivos fiscais,
basicamente centrado na isencdo total ou parcial do imposto sobre a renda para
subsidiar o investimento privado no Nordeste, a partir da criagdo da Sudene seria
estendido, em 1963, a regido amazonica, tutelada pela Sudam.

3.2 O diagnéstico e a politica para o desenvolvimento do Nordeste

Embora suas obras mais relevantes para o exame deste topico sejam A
Operacdo Nordeste e 0 documento do GTDN, é em A fantasia desfeita que Furtado,
fazendo uma autobiografia do periodo, revela fatos e detalhes impossiveis de
serem percebidos nas duas outras obras.

15 Hirschman (1965) apresenta um resumo das principais secas e medidas politicas adotadas para a
questdo, no periodo de 1877-1959.
16 Para referéncias e bibliografia sobre as politicas de algumas dessas instituicdes, ver Cano (1998 B).
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A formulagdo da politica surgiria em decorréncia das pressdes politicas ja
mencionadas, que aumentam a partir da segunda metade da década de 1950.
Essas pressdes decorriam: das secas, da concentragdo industrial em S&o Paulo, dos
elevados recursos federais alocados na construcao de Brasilia, do intenso debate
nacional em torno da problematica do subdesenvolvimento nacional e regional,
e do crescimento de varios movimentos sociais reivindicativos (em especial o das
Ligas Camponesas). Elas foram canalizadas para o presidente da Republica (Jk),
que, também envolvido no debate desenvolvimentista que lastrou sua campanha
eleitoral em 1955, havia formulado uma proposta para a América Latina (a
Operacdo Panamericana), a semelhanca de um Plano Marshall, que, entretanto, ndo
sensibilizou suficientemente os EUA. Assim nasceria a Operagao Nordeste.

Furtado havia renunciado a seu cargo na Cepal em 1958, assumindo uma das
diretorias do BNDE, condicionada a que pudesse pensar a questdo Nordeste e
propor uma politica para a regido. Ao mesmo tempo, contudo, Jk havia criado
uma assessoria junto ao BNDE para preparar a referida politica, 0 Grupo de
Trabalho para 0 Desenvolvimento do Nordeste (GTpN). Porém, diz Furtado:
“Né&o havia no Grupo nenhuma pessoa com conhecimento de conjunto da
regido, e menos ainda economistas especializados em desenvolvimento. Uma
equipe assim improvisada, e sem direcdo competente [...]”. Decidiu entdo
elaborar o referido estudo, sem informar a ninguém do GTDN, mas sem esperanca
contudo de aproveita-lo ainda no mandato de Jk, que terminava em 1960.

Com o0 aumento das pressdes e dos conflitos sociais no Nordeste, Jk chamou
algumas pessoas, entre as quais Furtado, para discutir a questdo, e diante da
exposicdo feita por este determina o langamento da Operacdo Nordeste em
janeiro de 1959. Por decreto criou 0 Conselho de Desenvolvimento do
Nordeste (Codeno) ainda em abril, e o Projeto de Lei de cria¢do da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) foi entéo
encaminhado ao Congresso.

O documento basico que sustentava a proposta de uma nova politica para a
regido era o produzido por Furtado (Uma politica de desenvolvimento econémico para
0 Nordeste), que, entretanto, ndo explicitava sua autoria, atribuindo-a ao GTDN,
cuja composicdo técnico-politica era conservadora e, portanto, tolerada pela
elite regional. Furtado tinha a certeza de que, se assinasse o documento, 0
Congresso ndo aprovaria a Sudene, finalmente instituida no final de 1959,
tendo Furtado sido nomeado superintendente a despeito das pressdes contrérias
da bancada legislativa federal nordestina.
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A visdo que a Sudene apresentava para 0 Nordeste era distinta daquelas
formas oportunistas e assistencialistas até entdo vigentes, com Furtado
imprimindo-lhe a nova visdo do desenvolvimento econdmico. Como tal, 0s
demais orgéos federais da regido, que antes eram incumbidos do atendimento
a0 “combate as secas”, passavam agora a ser coordenados pela Sudene,
enfrentando a chamada “industria das secas”. Agora, 0s investimentos federais
na regi&o seriam objeto de planejamento plurianual, ameagando, com isso, parte
do poder das oligarquias locais. A luta foi feroz e a vitoria foi obtida com o apoio
da burguesia industrial de fora da regido, que rapidamente entendeu a proposta
reformista e as novas oportunidades de investimento que ela entéo abriria.

Face ao temor da perda de poder pelas varias burocracias, que exprimiam a
articulagéo entre os grandes interesses locais e 0 governo federal, justamente 0s
representantes parlamentares da propria regido tentaram impedir a instituicdo
da Sudene no Congresso Nacional. A luta maior, contudo, seria para a aprovagao
do Primeiro Plano Diretor da Sudene, s6 sancionado em 1961, apds longa e dura
batalha politica.

A politica de incentivos ao investimento privado seria, em grande medida,
centrada no subsidio ao capital por meio de incentivos fiscais, cambiais e outros,
de inicio s6 permitidos as empresas de capital nacional, beneficio estendido
em 1963 também as de capital estrangeiro. A crescente tomada de consciéncia
a que me referi faria com que politica semelhante fosse, a partir de 1963,
estendida a Amazonia, diversificando a “carteira regional” de investimentos e
beneficiando também os inversores dos estados do Sul, que sdo 0s maiores
detentores das isen¢@es fiscais do imposto sobre a renda.

O diagnostico contido no GTpN tem uma abordagem histérica, realcando o
enorme desnivel entre a regido e o Centro-Sul, apontando o grave fato de que
esse processo de diferenciagéo era cumulativo, tendendo, pois, a perpetuar e
ampliar as diferencas. Concluia, ainda, que as razdes fundamentais desse processo
— além daquelas inerentes a propria estrutura nordestina — eram:

< a politica cambial e de controle das importagdes vigente no periodo, que
subsidiou fortemente a industrializagdo do Centro-Sul, punindo as exportagdes
internacionais nordestinas, alias de débil crescimento;

» dado que o Nordeste praticamente exportava as mesmas mercadorias
(acUcar e algodao, principalmente) para o Centro-Sul, decorriam do cdmbio e do
comércio inter-regional perversas relagdes de troca para a regido;

« regressividade maior da carga tributaria federal na regido;
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« transferéncia de capitais privados nordestinos em direcéo a outra regido, so
em parte compensados por transferéncias federais;

« a fragil politica de combate as secas, chamada de “solugdo hidraulica”,
que consistia, fundamentalmente, na construcdo de obras publicas —
notadamente agudes —, beneficiando mais os grandes proprietérios e ndo atuando
sobre as causas estruturais.

Além dessas questdes, o diagndstico analisa profundamente as baixas
condigBes produtivas da agroindUstria agucareira na zona Umida; o0 anacronismo
ecoldgico do semiarido; as possibilidades de deslocar a fronteira agricola para o
Maranhdo; a expansdo da irrigacdo nos vales umidos (Sdo Francisco,
principalmente) e na Zona da Mata; e a débil estrutura industrial, em parte
sofrendo de grande obsolescéncia.

Em seguida apresenta as seguintes proposi¢oes:

a) semiarido: reducéo da atividade produtora de alimentos, com o deslocamento
de cerca de 1 milhdo de pessoas, que seriam assentadas em projetos de colonizagéo
do Maranhdo, em projetos de irrigagdo em vales Umidos e na reforma agraria da
Zona da Mata. O documento enfatizava questdes importantes: i) que o problema
ecologico impunha a necessidade de aglutinagéo de pequenas propriedades e ndo
fragmentacdo; que a producéo alimentar sd se viabilizaria, com seguranca, por meio
da irrigacéo, de enormes custos e dificuldades no semiarido; ii) que a area deveria,
portanto, ser dedicada mais a expansdo das culturas xerdfilas de exportagéo (como
0 algodéo arboreo) e a sustentacdo da pecudria; iii) o deslocamento humano
propiciaria sensivel diminuicdo aos graves efeitos sociais da seca, sobre a populagéo
mais pobre, e melhoria das condices de vida desta, nas novas areas assentadas;

b) Zona da Mata: a baixa produtividade regional do agtcar (30 contra 50 t/ha
em S&o Paulo) poderia ser substancialmente aumentada com melhorias técnicas
e apoio financeiro do governo e, com isso, liberar apreciavel quantidade de
terras para um projeto de reforma agraria. Esta, além de seu objetivo social, era
pensada para ampliar a oferta regional de alimentos, cuja demanda (que era
precariamente atendida pela agricultura regional) cresceria ainda mais, se
realizado o programa de industrializagéo;

¢) irrigacéo: elaboracéo de Projeto de Lei de Irrigacdo voltado para os interesses
sociais que desse base a politica de colonizagdo e de producdo alimentar. O item
contemplava futuro projeto no vale do Sdo Francisco (mais tarde realizado) e a
contratacdo de estudos técnicos com empresas internacionais, para diagnosticar
0 potencial hidrico e de irrigagéo da regido;
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d) industrializac@o: concebia a instalacdo de um Centro Auténomo
Manufatureiro para implementar uma politica de substituic&o regional de importagdes.
O projeto contemplava quatro objetivos: i) implantagdo da pequena siderurgia,
com decisivo apoio financeiro oficial, para estimular a atividade da metalurgia
de produtos de consumo e de producdo; ii) estimular a implantagdo de industrias
mecanicas simples, com reconhecida demanda local para mecénica simples,
implementos agricolas, moveis metélicos etc.; iii) aproveitamento de matérias
primas locais (notadamente minerais), como cimento, adubos fosfatados e outros,
que possibilitassem, inclusive, criar canais de exportacdo para o mercado
nacional; iv) recuperagdo de industrias tradicionais (notadamente a téxtil).

Estavam explicitos, nas propostas, outros objetivos gerais, como o de criar
uma mentalidade empresarial na regido; introduzir maior quantidade de
progresso técnico na economia; criar uma estrutura industrial menos dependente
de importagdes (regionais ou ndo) e, portanto, com maior encadeamento local;
eliminar o atraso agricola e ampliar suas relacdes capitalistas de producdo;
adequar o conhecimento cientifico da base de recursos naturais aos requisitos do
programa; ampliar os niveis de educacdo e satde da populacéo etc. No topico
seguinte tentarei fazer um balanco dos resultados, lembrar os percalgos sofridos
por Furtado e reapresentar algumas observacdes criticas a proposta.

4. Alguns problemas e impasses sofridos pela proposta

Estas consideracdes finais contemplam comentarios e criticas a trés tipos de
questdes referentes ao topico anterior, presentes nos documentos citados, sobre:
principais fatos que explicariam o crescente distanciamento do Nordeste em
relacdo ao Centro-Sul; o diagnostico e as propostas; as alteragdes da politica
regional apos o golpe de 1964.

4.1 Mecanismos que teriam agravado a diferenciacdo Nordeste/Centro-Sul

Antes de entrar nesta questéo, cabe advertir que ndo nego que tais
mecanismos, no todo ou em parte, podem se manifestar dentro dos parametros
da relagéo de tipo centro-periferia entre nagdes politicamente organizadas.
Diversos trabalhos da Cepal ja comprovaram o fendémeno, tanto para o periodo
que vai da crise de 1929 ao imediato pds-guerra, COMO para 0S anos mais
recentes da década de 1970.17

17 Para o primeiro periodo, ver os citados trabalhos de Prebisch e da ceEpAL. Para os anos mais recentes ver
Pinto e Kriakal, 1971.
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Dentro de uma nacdo, sem fronteiras politicas ou alfandegérias internas,
esse problema se torna complexo e ndo se pode apontar um suposto
“imperialismo interno” sem precisar seus termos. Mas ha que se entender que
0 verdadeiro problema do chamado “imperialismo interno” é o da concentracédo
automatica de capital por intermédio da concorréncia capitalista que se processa
em forma livre em um espaco econémico nacional unificado, em que o0s
interesses privados de maior porte nao sdo efetivamente regionais. Ha, em
sintese, a concentracdo em um centro dominante, que imprime 0s rumos
decisivos do processo de acumulacdo de capital a escala nacional.

Sobre 0s fatos apontados pelo GTDN para 0 agravamento da diferenciacdo entre
0 Nordeste e 0 Centro-Sul — principalmente com S&o Paulo —, resumo aqui a
seguinte argumentacdo.® No que se refere a possiveis transferéncias inter-regionais
privadas de capital no sistema financeiro (em termos de depdsitos, aplicacdes,
empréstimos e outras), lembro que o sistema bancario nacional até o final da década
de 1950 era precario e ndo dispunha de grande flexibilidade de aplicagdes inter-
regionais como hoje. Por outro lado, 0 exame da relacéo empréstimos/depositos nas
diferentes unidades da federagdo ndo apresentaram sinais de desequilibrios
importantes, a0 mesmo tempo em que o Banco do Brasil sempre canalizou para
muitas regides recursos financeiros superiores as disponibilidades locais.

Os argumentos referentes aos problemas cambiais, de importaofes subsidiadas para
a industria, e, portanto, prejudiciais aos pregos das exportacdes nordestinas para
0 exterior e para 0 resto da nacdo procedem, mas cabem a eles algumas ressalvas
importantes. Ocorre que seria impraticavel utilizarem-se taxas cambiais
regionalmente diferenciadas, as quais, entretanto, se aumentassem o preco do
algoddo e do acUcar exportados pelo Nordeste provavelmente torna-los-iam mais
caros para 0 resto do Pais e, portanto, pouco competitivos com a producéo daquelas
regides ou mesmo do exterior. O subsidio as importagdes industriais n&o era
restrito a nenhuma regido e, assim, caberia inquirir por quais razdes o Nordeste
dele ndo se beneficiou, mas isso nos leva a outras razdes que nao a cambial.

No que tange ao argumento de que as diferencas de cambio provocaram uma
transferéncia implicita de renda para o Centro-Sul de US$ 167 milhdes entre 1948
e 1956, o fato é correto, mas o proprio Furtado esclareceu que: “A transferéncia (de

18 Atenho-me aqui as razdes contidas no GToN. Em Cano (1998 B, p. 17-44, faco criticas mais detalhadas
a um conjunto maior de questdes, tanto a algumas das formuladas nesse documento como a outras, de
diversos autores. Esse conjunto de raz6es (corretas ou ndo) se insere na discussao das relacdes centro-periferia
entre 0 Nordeste e o Centro-Sul, mais centradas, contudo, em S&o Paulo.
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recursos) a que se faz referéncia nos paragrafos anteriores € do mesmo tipo da que
decorre de uma perda na relacéo de precos de intercambio. Portanto, ndo se expressa
em fluxo monetério. A rigor, ndo se trata de uma transferéncia de renda e sim de
uma baixa de produtividade de carater econdmico”.1® Contudo, outros trabalhos
avaliaram saldos positivos de US$ 143 milhdes para o periodo 1956-1963 e de US$
122 milhdes para o periodo 1948-1968.20 Ou seja, a politica cambial ndo foi ma
para a regido durante todo o tempo.

O fato ali apontado de que o comércio com o Centro-Sul (basicamente com Séo
Paulo) tenha sido deficitario, “compensando” o déficit externo dessa regido, também
precisa ser mais bem avaliado. Séo Paulo, entre 1900 e 1950, sempre foi
superavitario com o exterior e, em 1949, ja detinha 48% da industria nacional.
Tomado o periodo 1951-1959 — quando aquela cifra salta para 55,6% —, em cinco
desses nove anos tanto Sdo Paulo como o0 agregado “Restante do Pais” foram
deficitarios; em um ano foram superavitarios em sua contas externas; e nos trés anos
restantes o déficit de Sdo Paulo foi muito maior do que o superavit da outra regido.
Assim, ndo foram os superavites dos demais estados que explicam o avanco da
concentragdo em S&o Paulo. Por outro lado, o financiamento do déficit nordestino
com o resto do Pais certamente teve como fontes de financiamento: o superavit de
seu comércio externo, mais o saldo do gasto e das transferéncias governamentais
federais excedentes da arrecadacdo local.

4.2 Sobre o diagnéstico e as propostas

Dado que o diagnostico elaborado teve alto nivel técnico, seus principais adver-
sarios assestaram a critica no sentido politico e ideologico, basicamente contra a re-
forma agraria, acusando-a de comunizante. Dado o momento de efervescéncia do de-
bate politico nacional em torno das Reformas de Base (agraria, urbana, educacional,
tributéria e outras) que ocorre entre 1959 e 1964, ndo é dificil entender a dureza do
combate sofrido por Furtado. Ora, naquela época, no Nordeste, terra significava
(ainda mais do que hoje) poder, e as oligarquias locais, além de tentarem impedir a
criacdo da Sudene e a aprovacao de seu Primeiro Plano Diretor, “torpedearam” Fur-
tado junto a opinido publica e ao governo, mas este, entretanto, deu-Ihe sustentacéo.

19 Cf. GTDN (1967: p, 30). O grifo é do autor deste trabalho. Infelizmente, o aparelho estatistico impede
o levantamento de um Balango de Pagamentos regionalizado com o qual se poderia efetivamente estimar
os fluxos de servicos e de capital inter-regionais e os de cada regido com o exterior, com o que se poderia
esclarecer melhor a questéo.

20 Cf, Guimaraes (1965, p. 06-12) e Albuquerque e Cavalcanti. (1976, p. 48-50)
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Em suma, e ao contrario do que afirmavam muitos de seus criticos, Furtado
tentava criar aquilo que o Nordeste nunca tivera, de forma mais avancada:
relacOes capitalistas de produgdo no campo, numa economia mais eficiente e
internamente integrada. Seu projeto de reforma agraria (Zona da Mata) e de
colonizacgdo (vales itmidos e Maranhdo) era social e economicamente correto:
expandir a oferta de alimentos para apoio a industrializacdo, incorporar ao
mercado o homem rural e desconcentrar a renda rural, além de enfrentar a
questdo ecoldgica do semiarido.

Nessa area, sua proposta fundiaria era também correta: adequar o tamanho
da propriedade (aglutinando as pequenas, em muitos casos) para compatibilizar
a baixa produtividade da terra e tentar, de certa forma, especializar a producao
agricola local, de gado e xerdfilas. Aqui, contudo, sobrestimou as condigdes
mercadoldgicas para o algoddo arbdreo, mas naquele momento néo poderia
prever a futura evolucédo tecnoldgica do algoddo herbaceo (e de outras fibras
quimicas) que tornaria problematica a competitividade daquela xerdfila.

No que tange a questao da irrigacdo, suas decisoes foram igualmente corretas,
ao programa-la nas areas Umidas vazias ou de reforma agraria, diminuindo seu
custo e a0 mesmo tempo dando melhor condicéo de produtividade e de renda
aos futuros assentados. Para isso, elaborou um projeto de lei de irrigagéo, mas
as bancadas regionais no Congresso Nacional tentaram trucidar o projeto e
converté-lo em mais uma nova sinecura para as oligarquias rurais regionais,
obrigando o governo a retira-lo. Ainda assim, o programa de irrigacao teve
resultados muito positivos com a grande quantidade de estudos técnicos de
solos e com o projeto piloto (2 mil ha) no Vale do Sdo Francisco que seriam
extremamente Uteis, mais tarde, para a implantagdo de agricultura moderna em
algumas areas do Nordeste.2!

A proposta de melhoria técnica na cultura da cana-de-agUcar, que em
principio interessaria aos usineiros, também sofreria sério percalco a partir de
1962, pois 0s EUA, diante da crise cubana, fecharam o mercado americano a
Cuba, com o0 que o preco do agucar subiu e 0s usineiros ndo sé abandonaram
qualquer intento de remodelagdo, mas, ainda, recrudesceram em seus ataques a
reforma agraria na Zona da Mata.

A colonizacdo no Maranhdo também resultou em fracasso, porque quando os
técnicos da Sudene chegaram na area pretendida para os assentamentos |a

21 Sobre a questdo das xerdfilas, dos problemas das secas e da irrigagdo ver o excelente trabalho de Carvalho
(1988).
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encontraram 50 a 60 mil pessoas vivendo em condicBes deploraveis: uma enorme
quantidade delas desempregada, famélica, sifilitica, e prostituicdo em larga
escala. Assim, a Sudene, em vez de executar a colonizacao, viu-se obrigada a ali
instalar um grande acampamento de assistencialismo, para atender aqueles
miseraveis e tentar pelo menos contornar a situacao.

O projeto de industrializagdo teve maiores resultados — em que pese ter
desconsiderado algumas questdes que julgo relevantes —, embora explicitasse 0
conhecimento da dimenséo e do momento historico de sua problematica.
Primeiro, por tentar transpor para 0s marcos de uma regido uma politica de
industrializag&o por substitui¢do regional de importagdes, “visando criar no Nordeste
um centro autdnomo de expansdo manufatureira”.22 Mas devo esclarecer que
nem todas as industrias programadas se enquadrariam no tipo “substituicdo
regional das importagdes”, como, por exemplo, as de cimento, de adubos
fosfatados ou de transformagéo de minerais ndo metalicos regionais

Essa tentativa de transplantar para o marco regional uma politica cepalina
de substituicdo de importacdes referida ao marco nacional era obrigada a
compensar precariamente, por intermédio de incentivos fiscais, cambiais e
financeiros, a inexisténcia de fronteiras politicas regionais protegidas por
barreiras tarifarias e ndo tariférias.

A rigor, essa concepcao industrializante do GTDN pode ser criticada por ndo se
ter dado conta de que a industrializagdo que se processava no Pais, a partir de
meados da década de 1950, ja ndo guardava as mesmas relacdes que predominaram
no processo até entdo desenvolvido por “substituicdo de importages”. Em verdade,
0 cerne da questdo da industrializacdo nacional ndo residia apenas na implantagéo
de setores modernos (bens de consumo duraveis e de producdo), mas em uma
industrializacdo predominantemente comandada pelo capital estrangeiro ou pelo
Estado, de carater marcadamente oligopolista. Tanto é assim que a principal
corregdo que se fez sobre a primeira formulagdo da politica de desenvolvimento
industrial do Nordeste foi, em 1963, a extensdo as empresas de capital estrangeiro
dos beneficios da isencdo do imposto de renda para os investimentos no Nordeste,
antes (1961) restritos as empresas de capital 100% nacional.

Outra questdo reside no fato de que, desde a década de 1930, a
industrializagdo passou a ser feita em escala nacional, comandada basicamente

22 Cf. cTDN (1967, pp. 14, 83-86). Mais tarde, na programagio da subAm, também se repetiu a tentativa
“substituidora de importages regionais”.
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por Sao Paulo, que entdo iniciava o processo de integracdo do mercado nacional,
condicionando-o, portanto, a uma complementaridade inter-regional ajustada
as necessidades ditadas pela acumulagéo daquele centro dominante. Em sintese, ndo
se deu conta da inexisténcia, ja naquela época, de uma oportunidade historica
“concreta” para a criacdo de um Centro Autonomo (Regional) de Expansdo
Manufatureira.23

Em suma, as politicas de industrializacdo regional acabaram por apoiar a
implantacdo de moderna indudstria comandada por capitais de fora, em maior
medida de S&o Paulo, de onde se originou cerca de 50% dos investimentos
incentivados no Norte e no Nordeste, sendo pequena a participacdo de capitais
locais em ambas as regides. Mais ainda, o tipo de industria que ali se instalou
pouco teve a ver com o mercado da massa populacional de baixa renda que la
predomina, ndo solucionando o problema de emprego e muito menos o da
concentracdo da renda urbana.24

Independentemente do acerto nas escolhas setoriais (metalurgia, minerais néo
metalicos, quimica, recuperacao da téxtil e aproveitamento de outras matérias
primas locais), 0 programa de industrializacéo teve de conciliar os interesses do
grande capital oligopolizado.

4.3 O pés-1964

O golpe militar de abril de 1964 liquidou as proposi¢des reformistas de
carater progressista. Furtado ndo escaparia a implacavel perseguicdo exercida
contra os que professavam aquelas reformas ou que as punham em prética, ou,
simplesmente, os “suspeitos”. Destituido da Sudene, teve ainda seus direitos
politicos cassados na primeira lista de atingidos, saindo do Pais com passaporte
diplomatico.

Com o golpe, a proposta do GTpoN foi profundamente atingida, mais nas
politicas agraria e agricola do que nas de infraestrutura e de inddstria. Dai em
diante, reformas institucionais e de normas de politica econdmica causariam
enorme pulverizagdo do sistema de incentivos regionais fiscais, cambiais e
crediticios, que até 1964 estavam concentrados, basicamente, na politica de
desenvolvimento regional da Amazonia e do Nordeste. A comecar em 1965,

23 O grifo é do autor deste texto.
24 Para uma discussdo mais ampla sobre o GTDN e as politicas que Ihe sucederam ver: Aradjo (1979),
Albuquerque e Cavalcanti (1976), Goodman e Albuquerque (1974); Guimaraes (1989) e Moreira (1979).
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com o0 novo Sistema Nacional de Crédito Rural, subsidiando principalmente os
modernos segmentos voltados para a exportacéo, basicamente localizados na
moderna agricultura de So Paulo e do Sul do Pais.25

A partir de 1967, ocorreriam varias modificacBes na politica de incentivos
fiscais, ampliando-se, consideravelmente, as alternativas para investimentos,
que, além daquelas opcdes regionais, passavam também a contar com opgoes
setoriais, muitas delas sem maiores restricdes de localizagéo regional do
investimento e algumas, rigida ou fundamentalmente localizadas nos proprios
centros mais desenvolvidos do Pais. Assim, a politica de incentivos, a partir de
1967, seria estendida a industria da pesca; em 1968, incluiria o turismo, o
reflorestamento e a compra subsidiada de a¢des de sociedades de “capital aberto”;
em 1970, seria incluida a indUstria estatal aeronautica (Embraer) e em 1975, o
Programa do Alcool.

Isso ndo quer dizer que tenha desaparecido a perspectiva regional, dado que,
para isso, foram instituidos programas especiais — como o Programa de
Integragdo Nacional e 0 Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a
Agroindustria do Norte e Nordeste — e outros, parte deles utilizando também
recursos dos incentivos fiscais. Contudo, tais programas estimularam ainda
mais a concentragdo da propriedade rural, tal como o novo Imposto Territorial
Rural, ao final da década de 1970, tornando praticamente indcua sua utilizacéo.

O elenco de estimulos seria ainda integrado com as isencdes e créditos
tributarios concedidos pela politica de expansdo de exportacdes de
manufaturados. A partir de 1969, seriam estendidas as isen¢es dos impostos de
importacdo de produtos industrializados e de circulacdo de mercadorias aos
bens de capital e a determinadas matérias primas (importados ou nacionais),
desde que vinculados a projetos de investimentos aprovados pelo Conselho de
Desenvolvimento Industrial. Por paradoxal que possa parecer, essas isencoes
eram concedidas com grande liberalidade na alocacdo regional dos investimentos
implantados em Sao Paulo, no Nordeste ou em qualquer outra regido. 1sso fez
com que o elenco de isencdes, que ja havia proporcionado maiores alternativas
regionais de inversdes, passasse, também, a oferecer maiores op¢des setoriais.

Entretanto, a medida que se pulverizava 0 montante de recursos provenientes
de financiamentos e de incentivos voltados especificamente ao Norte e ao
Nordeste, e que, portanto, a politica de desenvolvimento regional esmorecia e

25 Sobre 0 papel desse novo sistema de financiamento ver Delgado (1986).
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com ela suas principais instituigdes (Sudam e Sudene), paradoxalmente elevou-
se substancialmente o crescimento econdmico periférico. A razdo fundamental
para isso — a parte questdes especificas de decisdo sobre investimentos estatais,
como o0s da Petrobras e da Telebras — foi 0 excepcional crescimento industrial
decorrente da politica industrial da década de 1970, que tinha como ideia
central a de converter o Pais em um Brasil poténcia e como objetivo maior o de
completar a matriz industrial brasileira.26

Para isso, era necessario acelerar as exportacdes agroindustriais modernas,
porque teriamos problemas sérios de balango de pagamento, e aprofundar o
conhecimento e a exploracdo da ampla base regional de recursos naturais e,
para isso, a adequacdo da infraestrutura. Grande parte desses investimentos
(inerentes ao 11 Plano Nacional de Desenvolvimento) teve de ser localizada na
periferia nacional, produzindo o citado alto crescimento do periodo. Contudo,
dois grandes e velhos conhecidos problemas do nosso capitalismo tardio, a estreiteza
do financiamento de longo prazo interno e externo, explicitaram seus efeitos
negativos. O sonho terminaria com a crise da divida, na década seguinte, mas
aqueles investimentos amadureceriam até 1985, esticando ainda o félego
econdmico periférico.

O elevado crescimento industrial aumentou fortemente o emprego urbano
e a agricultura itinerante expandiu ainda mais a fronteira agricola. Estes dois
efeitos absorveram os enormes fluxos migratorios que sairam da periferia
(principalmente do Nordeste e de Minas Gerais), amortecendo, no periodo,
grande parte das tensGes sociais e, com isso, evitando, para as elites, o dissabor
que é para elas a justa distribuicéo da propriedade. A nacdo perdeu, mais uma
vez, a oportunidade de fazer uma reforma agraria concomitante a um periodo
de alto crescimento do emprego urbano.

5- A itinerancia pos-1970

A primeira versdo deste trabalho — feita para um seminario em homenagem
a Furtado, patrocinado pela Fundacéo Perseu Abramo, pela puc-mG e pelo
Corecon-mG em novembro de 1999 — foi escrita em curto espaco (em julho de
1999) de tempo, com o que ndo me foi possivel pesquisar, em minha “fila de
espera para leitura futura”, outro material sobre o tema. Contudo, em fins de
2000, preparando um seminario sobre agricultura brasileira para meu curso

26 Para uma analise da questdo regional brasileira entre 1970 e 1995 ver Cano (1998 B), capitulo 6.
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de politica e desenvolvimento regional, lembrei-me do texto citado de
Gongalves e Souza, que ainda ndo havia lido com atencéo. Aproveito este topico,
parcialmente pds-escrito em relagdo a primeira versao, justamente para fazer-lhes
justica e para também incluir Paiva, cujo texto, resgatado e citado por aqueles
autores, ja estava um tanto afastado de minha memoria.2?

Paiva, examinando o comportamento da agricultura brasileira em termos
espaciais, nota que ela era itinerante, como também Furtado havia observado.
Contudo, sua visdo econdmica — distinta da de Furtado — apelava basicamente
para a questdo do esgotamento da fronteira agricola interna de S&o Paulo e a
marcha da agricultura em direcdo ao Parana e ao Centro-Oeste, principalmente.
V&, como iniludivel necessidade, a introjecdo de progresso técnico no agro
paulista, para que se desse o retorno de parte da agricultura emigrada para Sdo
Paulo, onde havia mais terras com melhor qualidade e rendimento.

Escrevendo esse texto naquele momento (1960), Paiva ndo pdde prever,
entre outras, as seguintes alteractes fundamentais que ocorreriam: a instituicdo
do novo sistema de crédito rural, que permitiu notavel incorporagdo de progresso
técnico principalmente nas culturas industriais e de exportacdo, ndo limitada ao
agro paulista; a futura incorporagédo do cerrado brasileiro, até entéo considerado
como érea de dificil aproveitamento agricola; néo previu, ainda, a profunda
transformacdo de areas de pastagem natural em pastagem plantada com novas
espécies, poupando expressiva quantidade de terras; também ndo pdde prever
a forte substituicéo, no agro paulista, de culturas de menor retorno econémico
por outras mais capitalistas. Embora n&o desconhecesse o fendmeno da
especulacdo com terras, ndo o considerou relevante em sua proposta de retorno ao
espaco paulista.

Gongcalves e Souza reportam-se ao trabalho de Paiva e o atualizam,
aprofundando a analise econdmica e incluindo as modificagdes advindas com o
novo crédito rural, com o sistema de incentivos a exportagao e com 0s grandes
investimentos publicos na fronteira agricola, que valorizam as terras e aumentam
a especulacdo e 0 ganho ndo produtivo. Assim, concluem — como concluo mais
abaixo, quando atualizo a analise de Furtado para o periodo p6s-1970 — que a

27 Por justica, lembremos que provavelmente foi Normano (1939, cap. 1; a 1% ed. em inglés é de 1935,
Nnos EUA) quem primeiro usou a expressao deslocamento da fronteira, que entendia como “(...) a incorporacdo
do territorio existente a vida econdmica da nagao (...)”. Contudo, e a despeito de sua visao social critica sobre
0 Brasil e da existéncia de um dualismo (regides mais atrasadas e outras mais desenvolvidas), ndo parece
perceber os fendmenos cruciais apontados por Furtado.
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causa da itinerancia dessa agricultura, no periodo recente, ndo foi a manutencéo
do atraso do setor e, sim, esse conjunto de novos expedientes.

Assim, a expansdo da fronteira agricola a partir da década de 1970, com a
modernizagdo conservadora, ja ndo se dava apenas em busca de terra virgem e pelo baixo
nivel de progresso técnico da agricultura migrante, embora continuasse a reproduzir
e usar o trabalho barato.28 Pelo contrario, nunca a maquinizacéo e a quimificagdo
foram t&o intensas, seja nas zonas velhas ou nas pioneiras. Por exemplo, 0 nimero
de tratores entre 1970 e 1995 simplesmente quintuplicou para o conjunto do
Pais e para o Sul (este absorvendo 42% do aumento total), aumentou 160% em S&o
Paulo (absorveu 16%), foi nove vezes maior no Nordeste e em Minas Gerais e 12
vezes maior na fronteira (Centro-Oeste e Norte). A quantidade de arados de tragdo
animal, ainda incipiente no Norte e no Nordeste, aumenta nestas duas regides,
respectivamente, de quase 200 para 9,2 mil e de 123 mil para 309 mil, diminuindo
fortemente nas demais regides, substituidos por equipamentos mais modernos.
Com efeito, a quantidade de arados de tragdo mecanica quase quadruplica no
Brasil, crescendo 15 vezes no Norte, oito vezes no Centro-Oeste, 5,5 vezes no
Nordeste e em Minas Gerais, 4,6 vezes no Sul e 84% em S&o Paulo.

Frise-se, contudo, que a modernizacdo ainda se limitou mais a essas maquinas
e muito pouco ainda as de colheita — as colhedeiras aumentaram apenas 24% no
Brasil, e dois tercos do aumento se concentraram na fronteira. Ainda assim, essa
intensificacdo de progresso técnico foi mais presente entre 1970 e meados da
década de 1980, do que na década de 1990.

As estatisticas comprovam que, entre 1970 e 1999, a modernizagao
conservadora conseguiu elevar os rendimentos fisicos das principais culturas (de
novo, notadamente das exportaveis e das passiveis de maior capitalizagdo, como
as do arroz e do feijéo irrigados, algodao, café, laranja, milho hibrido, trigo e uva),
dessa vez reconvertendo, inclusive, o uso de grande parte das pastagens naturais
de baixa eficiéncia. Os deslocamentos geograficos de produtos, dessa vez,
incluiram também produtos exportaveis, cana-de-acUcar e milho, em busca de
maiores extensdes de terra, a pre¢os mais baixos e, portanto, com renda maior.

Para o total do Brasil, o piB agricola aumentou 59% na década de 1970, 37%
na de 1980 e 23% nos anos 1990, com aumento acumulado de 168%, enquanto

28 A partir de meados da década de 1980, a politica de verdadeira permissividade para com a atividade de
extracdo de madeira na Amazonia “substitui” a cultura exportadora no processo de itinerancia, depredando
a mata que, em seguida sera ocupada pela pecudria ou pela subsisténcia. Esta informacéo foi dada por
Guilherme Dias, em recente seminario de que participamos no BNDES.
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a area agricola total cresceu apenas cerca de 25% e a de lavouras, 37%. No
mesmo periodo, a expansdo da area de lavouras teve comportamento regional
muito diferenciado: cresceu 236% na fronteira (Norte mais Centro-Oeste),
significando 59,3% do aumento total do Pais; 27% no Sul; 18% em Séo Paulo;
5% em Minas Gerais e 9% no Nordeste.

Contudo, a expansdo de area foi relativamente contida entre o final da década
de 1980 e o fim dos anos 1990, salvo na fronteira, onde ainda teve alguma
expansdo. Isso se deve a varios fatores, como efeitos da politica de abertura
comercial, aumento de rendimento fisico e substituicdo de cultivos (alguns
com enorme reducdo fisica da produgédo, como trigo e algoddo), que pouparam
terra entre fins das décadas de 1980 e de 1990.29

Em Séo Paulo, por exemplo, na década de 1970 houve larga substituicéo de
culturas, liberando 3,5 milhdes de hectares, como, principalmente, arroz de
sequeiro e pastagens naturais, que cederam, respectivamente, 298 mil e 2,1
milhdes de hectares, substituidas principalmente por pastagens artificiais (1.375
mil), cana-de-agUcar (655 mil) e soja (487 mil).30 Na década de 1980, mais 2,3
milhdes de hectares sofreram substituicdo: o principal perdedor foi, de novo, a
pastagem natural (2 milhdes) e os principais ganhadores, as pastagens cultivadas,
cana-de-agUcar, soja/trigo e feijdo irrigado.

Entretanto, a reconversao do uso de terras nas fronteiras internas, principalmente
em S&o Paulo e no Sul do Pais ndo evitou que, entre 1970 e 1999, a éarea de
lavouras triplicasse no Centro-Oeste e na Amazonia, quintuplicando, nesta Gltima,
a area de pastagem. Grande parte dessa migracéo da atividade agricola pode ser
considerada irracional, dado que o problema ndo é o da falta de terra apta para o
cultivo nas regides antes consolidadas. Essa itinerancia, além dos males ja citados,
causa ainda enorme esfor¢o de inversdo pablica pela necessaria realizacdo de nova
infraestrutura fisica, além de consideravel aumento de custos de transporte.

Ocorre, porém, que no que se refere a inversdo privada, ela é barateada, seja
porque o0 preco da terra na fronteira é baixo, seja porque, com a apropriacdo
dessa terra, legalizada em cartorio, 0 acesso a linhas preferenciais de crédito (na
maior parte dos casos, com subsidio) é maior, assim como também possibilita

29 Tomando-se as médias trienais de 1987-1989 e 1997-1999, a area de lavouras diminui 4,8% no Brasil,
9,3% no Nordeste, 8,4% no Sudeste (5,7% em S&o Paulo e 12,3% em Minas Gerais) e 12,5% no Sul. S6
aumentou na fronteira (Centro-Oeste mais Norte) (12,7%).

30 Esses dados compdem a analise sobre a substituicdo de produtos e de areas em Sdo Paulo, nas décadas
de 1970 e 1980, feita por Igreja e Pires de Camargo (1992).
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verdadeiras negociatas com incentivos fiscais regionais, como mostrou
recentemente a imprensa, nos casos da Amazonia e do Nordeste.

Em termos demogréficos e sociais, a atracao e reproducéo do trabalho barato
ndo s6 continuou, mas se intensificou. Os fluxos migratorios acumulados
saltaram de 11,2 milhdes em 1970 para 21,4 milhGes de pessoas em 1995,
nameros que, respectivamente, representam 12% e 13,7% da populagdo do
Pais naqueles anos. Do total (em milhdes de pessoas emigradas), as do Nordeste
eram oito, de Minas Gerais 4,2, de Séo Paulo dois, do Parana 1,8 e os gatchos,
um. A “acomodacdo” urbana, entre 1970 e 1995, deu guarida a mais 4.685 mil
imigrantes em S&o Paulo, a mais 467 mil em Brasilia e mais 316 mil no Rio de
Janeiro. A fronteira (Centro-Oeste mais Norte) proporcionou uma “acomodagéo”
(rural e urbana) a mais 2.907 mil imigrantes.3!

Finalizando, torno a lembrar que é por meio da acdo do Estado, distribuindo
as benesses geradas por esses expedientes, que as elites agrarias brasileiras — no
atraso ou na modernizacdo, em Sdo Paulo ou na periferia — perpetuam seus
ganhos especulativos e seu poder politico e econdmico calcado na propriedade
fundiéria e na exploracdo de um exército de miseraveis trabalhadores rurais.
Hoje, fazem avancar ainda mais sua “modernidade”, expandindo a fronteira
itinerante e, com isso, ampliando sua insergéo externa, ndo tanto para dinamizar
suas exportacdes, mas, principalmente, para usufruir dos excelentes negadcios e
negociatas propiciados pela desregulamentacdo do cdmbio e da livre entrada e
saida de capitais do Pais.
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O Nordeste que da certo

MEsA 2
O NORDESTE QUE DA CERTO

TANIA BACELAR

Antes de comecar mesmo, eu vou fazer um agradecimento a Ordem, que me
premiou com esta placa aqui. Infelizmente, néo pude ir a Sdo Paulo no diaem que
eles entregaram o0 conjunto de premiacdo, e aproveitando a oportunidade deste
seminario, quero agradecer a eles pela entrega, com muita profundidade mesmo.

Nossa segunda mesa vai contar com o professor Jair Amaral. Eu queria que ele
viesse para ca. Nos tinhamos convidado também a professora Tania Fisher, da
Universidade Federal da Bahia. A ideia é que tivéssemos uma baiana, uma
pernambucana e um cearense, para ndo ter confusdo. Mas, infelizmente, 0 esposo da
Téania adoeceu e ela ontem nos informou que ndo poderia estar conosco; 0 que é uma
pena, mas, enfim, a gente vai trabalhar com o Jair, e, dependendo da hora, poderiamos
fazer uma rodadinha de debates sobre a primeira e sobre a segunda mesa.

A ideia desta mesa, como vocés podem ver, € uma reflexdo critica sobre o que
aconteceu no Nordeste. A ideia da primeira (mesa) é da historia, o que foi a
Sudene, o que foi a sua criacéo e seu significado naquele momento etc. A ideia
agora é que a gente, ao longo do seminario, continue com essa reflexao a respeito
da pergunta desta mesa, que é: O que deu certo? Qual é o balan¢o? S tem
aspectos negativos? Ha alguma coisa positiva que mereca ser destacada?

Ainda néo estamos entrando no futuro. O futuro vai terminar no final do
seminario. A Ultima palestra, que é do Luciano Coutinho, é olhando de fato para
o futuro. Mas, por enquanto, ainda estamos numa trajetoria de construgéo deste
balango, que comegou com a mesa inicial e vai prosseguir com a segunda mesa
agora. Por isso, eu digo que, até o final da manhg, da para a gente fazer uma
discussdo juntando as contribuicdes das duas mesas.
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Nao preciso apresentar Jair do Amaral. Ele é muito conhecido, tem uma
ampla producdo sobre desenvolvimento, é professor da Universidade Federal do
Ceard, tem uma contribuicdo académica importante. J& atuou com politicas
publicas também. Entdo, eu primeiro vou passar a palavra para ele, que vai
trabalhar este tema: O que deu certo? Por que esta dando certo? E o que néo deu
certo também serd tratado no nosso debate.



O Nordeste que da certo

JAIR DO AMARAL FILHO"
O NORDESTE QUE DA CERTO!

Resumo

Este artigo pretende oferecer uma contribuicdo para o debate em torno da
questdo do crescimento da economia nordestina em anos recentes. Com este
objetivo ele argumenta que, a despeito da importancia das estruturas
historicamente criadas na regido e dos projetos estruturantes mais recentes, a
chave para se entender o bom desempenho econdmico nordestino esta em dois
elementos, a saber: (i) efetividade do principio federalista da “solidariedade
regional”; e (ii) efetividade da politica de “coesédo social”. O primeiro emergiu
do “pacto federativo” construido ao longo das varias reformas constitucionais;
0 segundo foi desmembrado do “pacto social” produzido pela Constituicao de
1988. A abordagem que orienta o trabalho € institucionalista. Procura-se, por
essa via, mostrar a natureza e a trajetoria das mudancas institucionais
responsaveis pela montagem da arquitetura institucional que permitiu a Regido
Nordeste se beneficiar de grandes volumes de transferéncias financeiras federais.

Introducao

Em anos recentes, o Nordeste brasileiro vem ocupando espago na midia
nacional em razdo do desempenho do seu crescimento econémico no lugar de
noticias associadas aos efeitos devastadores das secas que, historicamente,
acompanharam a regido. Entre 2003 e 2006 seu crescimento foi, em média,
3,4% a0 ano, enquanto o Brasil registrou taxa de 2,7%, segundo 0 IBGE. Nesse
mesmo periodo, a regido apresentou taxa acumulada de crescimento de 18,25%
ante 14,1% em nivel nacional. Como se V&, o crescimento do Nordeste, no
periodo considerado, foi superior ao do Pais. O desempenho vigoroso se repetiu
nos anos posteriores. No entanto, mais importante que isso é saber que, pela
primeira vez, esse crescimento tem acontecido de maneira favoravel as familias
de baixa renda e permitido o surgimento da chamada “nova classe média”. Esta
€ a grande novidade, que tem, alias, levado muitos a se perguntarem o que
esta dando certo no Nordeste.

* O autor agradece aos bolsistas Felipe Cavalcante Coelho, Daianne Marques da Silva, Daniel Lima e Luis
Henriques Pompeu de Vasconcelos pelo levantamento de dados e confecgéo de quadros, tabelas, gréficos e figuras.
1 Este artigo foi escrito com base na conferéncia proferida no Seminério Internacional Desenvolvimento Regional
do Nordeste, realizado pelo Centro Internacional Celso Furtado, em Recife, nos dias 13-16 de outubro de 2009.
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Néo se trata de milagre econdmico ou de algum evento produzido por obra
do acaso, mas de um crescimento econémico que resultou da combinagdo
virtuosa de varios esforcos e fatores, uns mais antigos e outros mais recentes. O
Nordeste ndo conta mais com os tradicionais sistemas produtivos primarios
exportadores, mas, no lugar destes, em geografias diferentes, estdo os polos
produtores de frutas, algodédo e soja. Ao longo dos anos, a regido conseguiu
montar uma base industrial ndo desprezivel, embora relativamente pequena e
fragil comparada com a do Sudeste. Contribuiram para isso 0 empreendedorismo
local, os “velhos” incentivos da Sudene, 0s “novos” incentivos concedidos pelos
governos estaduais, 0 apoio oficial do BNB e BNDES, € 0 deslocamento de empresas
do Sul e do Sudeste para a Regido Nordeste.

Nesse mesmo universo, ndo devem ser esquecidos alguns projetos estruturantes
iImplantados a tempo, antes da deflagracéo da crise financeira do Estado federal nos
anos 1980. Assim, nasceram o Polo Petroquimico da Bahia, o polo de
transformacéo mineral do Maranhdo, o Porto de Suape em Pernambuco e, no
interregno, o Porto do Pecém, no Ceara. Além disso, contam também as
metropoles costeiras, que funcionam como poderosas e complexas maquinas de
servicos, embora impiedosas na geracdo de desigualdades sociais e espaciais. Entre
estruturas e mercados estende-se uma vasta camada de micro e pequenas empresas,
a maioria na informalidade. Adicionados a tudo isso comegam a ser implantados
na regido alguns projetos estruturantes vinculados ao governo federal.

O presente artigo tem como objetivo contribuir para o debate em torno
desse fendmeno do crescimento, mas ao mesmo tempo procurar revelar
elementos que ajudam a entender o Nordeste que esta dando certo. O artigo
argumenta que, a despeito da importancia das estruturas historicamente criadas
na regido, e dos projetos estruturantes mais recentes, a chave para se entender
0 bom desempenho econémico nordestino esta em dois elementos, a saber:
(i) efetividade do principio federalista da “solidariedade regional” e
(ii) efetividade da politica de “coesdo social”. O primeiro emergiu do “pacto
federativo” construido ao longo das varias reformas constitucionais; o segundo
foi desmembrado do “pacto social” produzido pela Constituigdo de 1988. Outro
elemento, ndo menos importante, mas que se encontra fora das reflexdes deste
artigo, esta na combinagdo entre a existéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) com a emergéncia de uma nova geracdo de politicos nordestinos,
comprometidos com o desenvolvimento regional. Este Gltimo elemento tem
apontado para a estruturacao de boas politicas publicas para a regido.
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A abordagem que orienta o trabalho é institucionalista. Procura-se, por essa
via, mostrar a natureza e a trajetoria das mudancas institucionais responsaveis
pela montagem da arquitetura institucional que permitiu & Regido Nordeste se
beneficiar de grandes volumes de transferéncias financeiras federais. Para
cumprir seu objetivo, o artigo foi estruturado da maneira que segue: na segunda
secdo, depois desta introducdo, ha um pouco de historia para ajudar a
contextualizar o problema; na terceira se¢do, 0 artigo apresenta 0s principios
fundamentais que compdem um sistema federal de governo; na quarta é
apresentada a trajetoria “pendular”, mas evolutiva, do federalismo brasileiro,
com énfase no principio que favorece a “solidariedade regional”; e na quinta e
Gltima sdo apresentados os efeitos deste Ultimo principio no federalismo
brasileiro e sua relagdo com o crescimento econdmico do Nordeste. Espera-se,
com isso, contribuir para a compreensao da frase “O Nordeste que da certo” que
atravessou todo o Seminario Internacional Desenvolvimento Regional do
Nordeste, organizado pelo Centro Celso Furtado, e que se propaga em outros
foruns como se fosse um “mote de repente”, inspirando e ocupando as mentes
daqueles que se preocupam com a regiao.

Um pouco de histéria

Néo é demais afirmar que, na década de 1950, periodo em que Furtado
mais se dedicou a questéo das desigualdades regionais no Brasil, pudesse haver
varias questoes regionais devido ao problema do “vazio” do interior do Pais, mas,
também, & falta de integracdo das economias regionais e do mercado nacional.
Os dois problemas estavam associados a questdo da unidade nacional.2 A ideia
de “constelacdo de pequenos sistemas econdmicos isolados”, segundo Celso
Furtado, ou de “arquipélago” de regides isoladas, comandadas de fora para
dentro, evocada por Francisco de Oliveira, é bastante apropriada para essa
situagdo.3 Entretanto, é possivel afirmar que nesse periodo havia, pelo menos,
duas questoes regionais claramente postas.

A primeira situava-se no interior do Pais, mais exatamente no Centro-Oeste,
regido vasta, mas praticamente despovoada. O Pais tinha sua populagdo
concentrada na costa e, por isso, sugeria um problema de inseguranca nacional.
A segunda questdo regional se encontrava na Regido Nordeste e, neste caso, 0
problema estava no fato de ser uma area relativamente muito populosa, mas

2 Nio esquecer que a questao regional na época tinha um forte componente “agrério”, nos alerta Aradjo (2009).
3 Para uma analise histdrica do Nordeste recomenda-se ver Guimardes Neto (1989).
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pobre. Aqui, 0 elemento complicador era a presenca e 0 dominio dos interesses
politicos e sociais das velhas oligarquias ligadas aos latifundios, cenario que
contrastava com aquele predominante no Centro-Sul, onde se constatavam os
interesses das classes médias e empresariais que conduziam um processo
acelerado de industrializagéo e urbanizagéo.

A regido Centro-Oeste foi, imediatamente, incorporada pela agenda do
governo Juscelino Kubitschek, como parte do seu projeto politico. Neste
sentido, o governo ndo mediu esforcos, nem recursos, para fazer cumprir a
construcdo da nova capital Brasilia. A determinacdo de 3k em realizar tal projeto
foi to intensa que fez com que ele rompesse relagdes com o Fundo Monetéario
Internacional (Fm1), sentindo que 0 mesmo se opunha ao empreendimento por
ele trazer fortes impactos na expansao dos gastos publicos e, por consequéncia,
sobre a inflacdo. Na época da sua construcéo, Brasilia foi entendida como sendo
parte da agenda pessoal e vaidosa do presidente, com o intuito de deixar uma
marca do seu governo. Sem dUvida, esta marca ficara registrada para sempre, mas
muito mais pelo papel que esse projeto exerceu no processo de ocupagao,
povoamento e aproveitamento econdmico do Centro-Oeste.

A segunda questdo regional foi incorporada tardiamente na agenda do
governo JK, em 1958-1959, por influéncia das pressGes sociais e populares
manifestadas na regido, nas quais se viam movimentos de camponeses apoiados
por setores progressistas da igreja. Se essas pressdes fizeram o governo federal
tomar decisBes importantes para a Regido Nordeste, a forma e o conteido das
intervencdes tiveram influéncia direta das argumentages técnicas e consistentes
oferecidas por Celso Furtado, na época economista do Grupo de Trabalho para
0 Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) e diretor regional do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico (BNDE). Nesse aspecto, parece ndo haver
duvidas de que Furtado e a Sudene promoveram uma mudanca radical no
padrdo conceitual das intervencgdes publicas federais na Regido Nordeste,
significando um divisor de &guas.

Nesse ponto, foi decisivo o encontro de Celso Furtado com o presidente da
Republica Juscelino Kubitschek no Palécio Rio Negro, em Petrdpolis (1959),
ocasido em que foram discutidos os problemas nordestinos, num ambiente de
brainstorm, sob os estimulos dos impactos desastrosos da grande seca de 1958 e
dos referidos movimentos populares.4 Nesse encontro, Celso Furtado levantou

4 Em 1958, a producdo de alimentos no Estado do Ceara caiu 70%, impacto que caia diretamente sobre
a pequena producdo familiar, o “morador” (FURTADO, 1997).
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criticas aos tipos de intervencdes federais na Regido Nordeste, colocando que tais
politicas estavam contribuindo para consolidar estruturas arcaicas no lugar de
remové-las, inviabilizando o desenvolvimento da regi&o, e aumentando as
desigualdades entre o Nordeste e o Centro-Sul.5

Dois erros basicos eram cometidos pelo governo federal, segundo Furtado.
Um, a concessao de subsidio ao acUcar, que estimulava o atraso tecnologico e a
concentragdo de renda na méo dos usineiros; e outro, a estratégia de combate a seca
que se sustentava nas obras de construgdo de agudes realizadas pelo Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (DNoOcs), a fim de reter as aguas das chuvas. O
ponto critico dessa estratégia estava na apropriagdo dos recursos hidricos pelos
grandes latifundiérios do sertdo com o objetivo de proteger seu criatdrio bovino.
Somados a esses dois erros, causadores de um processo de concentracao de renda
e de poder no interior do Nordeste, o0 economista acrescentava o forte apoio
empreendido pelo governo federal, em forma de subsidio e investimento em
infraestrutura, a favor da industrializagdo e dos industriais do Centro-Sul, problema
esse gue agravava as disparidades regionais no Pais.

Cinquenta anos depois, observam-se dois aspectos novos da questéo regional
no Brasil. O primeiro é que, apesar dos recortes historicos e culturais localizados,
ndo ha mais propriamente uma quest&o regional, no sentido cléssico do termo,
auséncia que, alias, parece ser reconhecida oficialmente pelo proprio Ministério
da Integracdo Nacional na medida em que considera mais importantes as
desigualdades de renda entre as pessoas, inclusive dentro de um mesmo estado
e regido. Esta posicdo resultou, sem divida, na aplicacdo de uma complexa
politica de integragdo nacional executada pelo governo federal nas dltimas
décadas. O segundo aspecto é que as duas frentes de intervencéo federal, no
Nordeste e no Centro-Oeste, produziram resultados diferentes e surpreendentes.

A Regido Nordeste, apesar das mudangas estruturais e da diversificacdo da
sua base econémica, ainda ndo conseguiu modificar na esséncia 0 quadro de
pobreza e de desigualdade social, a0 mesmo tempo em que n&o foi capaz de
melhorar sua participagéo relativa na economia nacional. Reflexo disso € a
estagnacdo na sua participacéo relativa no i nacional, isto é, 14,1% em 1985
e 13,1% em 2006 (1BGE, 2008). Furtado, quando voltou do exilio, atribuiu
esse paradoxo ao processo de modernizagdo conservadora, processo este capturado
e liderado pelas elites regionais em parceria com a tecnocracia do regime

5 Sobre 0 processo e 0 contexto histérico da criagdo da Sudene recomenda-se ver texto recente de D’Aguiar
Furtado (2009).
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militar.6 Por seu lado, a Regido Centro-Oeste, mesmo sem uma base industrial
importante, se transformou numa area dinamica, produtora de grandes
excedentes agropecuarios exportaveis, contribuindo pesadamente para a geragao
de saldos comerciais no balanco de pagamentos, além de possibilitar uma
participagéo crescente da regido no piB nacional.

Nesse sentido, ndo seria exagero chamar a regido Centro-Oeste, hoje, de
“Terceiro Brasil”, a exemplo do que se passou com a “Terceira Italia”, que,
mesmo sem contar com 0 apoio de um programa grandioso de desenvolvimento,
a exemplo do Mezzogiorno,” se desenvolveu impulsionada pelo empreen-
dedorismo. Isso mostra que, apesar dos grandes esforcos empreendidos pelo
governo federal na Regido Nordeste, as estruturas, particularmente agricolas e
agrarias, e as instituicdes a elas associadas, exerceram o papel de freio sobre as
mudancas desejadas pelo planejamento da Sudene de Celso Furtado.

A despeito das forgas estruturais oligarquicas da regido, contrarias ao projeto
modernizador de Furtado, o resultado que se observa em tempos recentes é uma
integracdo aprofundada do Nordeste a economia nacional. Tal integracéo ocorre por
meio de um processo gradual, discreto e silencioso verificado nas varias reformas
constitucionais ocorridas no Pais desde 1930, responsaveis por dar vida aos
principios fundamentais que regem qualquer sistema de organizagéo federal. Isto
dito, o dinamismo que se verifica no Niordeste em anos recentes pode ser explicado,
em grande parte, pela vitoria dos sucessivos “pactos federativos” nacionais que
emergiram ao longo daquele processo. Somado a essas mudancas, esta o “pacto
social” inserido na Constituinte que produziu a Constituicdo de 1988, esta
responsavel pela afirmacdo nacional dos direitos dos cidaddos e expansdo do
principio da universalizacdo. Sendo menos favorecida socialmente, e fragil do ponto
de vista fiscal, a Regido Nordeste foi a area que mais se beneficiou desses “pactos”.

Um pouco também de instituicoes

Apesar de o sistema federal brasileiro existir desde a proclamacéo da
Republica em 1889, ndo ha no Pais uma tradicdo intelectual de se pensar e
discutir o federalismo, como também ndo ha uma tradicéo politica federalista
incorporada nos partidos politicos. Apesar dessa auséncia, curiosamente o
federalismo brasileiro avangou entre as reformas constitucionais realizadas desde

6 Ver Aratijo (1996).
7 Essa regiéo contou com a Cassa del Mezzogiorno, que fazia o papel da Sudene.
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a década de 1930, se aproximando do arcabouco institucional paradigmatico,
0 qual contém quatro principios fundamentais, a saber: autonomia, cooperacao,
coordenacdo e equalizacdo. Neste ultimo encontra-se o principio da
“solidariedade regional”.8

O principio da autonomia sugere que os entes federados, como 0s municipios
e estados, devem ter respeitada a liberdade de procurar sua propria identidade,
cultural e econdmica, assim como procurar realizar os projetos elaborados pelos
seus habitantes. E necessario que os individuos, circunscritos a um territorio,
procurem satisfazer suas necessidades de se sentirem pertencentes a uma
sociedade especifica ou desejada, contendo uma historia, uma cultura, uma
identidade, esta unificada por um conjunto de valores nacionais. Observa-se que
o fortalecimento desse principio, bem como dos territorios, tem sido
proporcional ao avanco da globalizacdo, mostrando que os individuos tém
necessidade de uma identidade cultural. No bojo desse movimento, nascem e
crescem iniciativas voltadas para o desenvolvimento enddgeno e local, com o
intuito de valorizar e fortalecer os fatores, arranjos e sistemas produtivos locais.
Tais movimentos sdo importantes, mas por si s6 ndo séo suficientes para
alavancar processos abrangentes de desenvolvimento regional, e por isso tém
necessidade de serem inseridos, regional e nacionalmente, dentro de programas
federais especificos de desenvolvimento econdmico.

O principio da cooperacéo, por sua vez, propde que o exercicio da autonomia,
realizado individualmente pelos entes federados, deve evoluir para um cenario
de acBes cooperadas, por meio de aliangas, consdrcios etc. Entende-se que essa
situagdo soO serd adequadamente atingida caso uma boa parte, pelo menos, da
satisfacdo individual dos entes federados tenha sido cumprida, seja no campo
cultural ou no campo econémico. Parece natural que antes de procurar a
cooperagdo cada parte do todo se conhega e se reconheca com certa profundidade,
constituindo sua autonomia relativa. Advoga-se que a cooperacdo pode levar a
perda da autonomia individual e a resultados negativos, 0 que nem sempre é
verdade, tanto que incontaveis experiéncias tém demonstrado que cooperacdes
regionais tém produzido muitas vantagens. Estas vantagens tém se manifestado
de diferentes maneiras, seja em termos de ganhos politicos, seja em termos de
ganhos de escala no tocante a utilizagdo de bens e de equipamentos publicos,
além das economias de aprendizagem geradas pelo compartilhamento na

8 Para uma leitura mais detalhada desses principios e evolugdo no Brasil, ver Amaral Filho (1999; 2007).
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montagem e execucdo de projetos comuns de desenvolvimento econdmico.
Além desse tipo de cooperacdo, horizontal, é fundamental que os entes federados
exercam também a cooperacdo vertical, em relacdo ao governo federal, a fim de
garantir a estabilidade macroecondmica.

E normal que a cooperagio horizontal custe a encontrar seu ponto ideal, a
exemplo de muitas regides, mas nesse caso entra em cena o principio da
coordenacéo, que pode ser assumido pelo governo federal quando os implicados
sdo 0s governos estaduais. O carater dessa participagdo pode ser ad hoc ou
duradouro, dependendo das circunstancias e necessidades. O mecanismo da
coordenacdo € introduzido por meio de regras de comportamento ou de
mecanismos de mediacao que procurem induzir uma convergéncia das agdes dos
entes individuais. Em muitos casos, € necessaria a constituicdo de foruns de
interacdo, debates e decisOes para fazer emergir e consolidar as cooperagdes de
maneira consensual. A montagem de agéncias, ou superintendéncias, regionais
de desenvolvimento, mantidas por parcerias solidas entre governos federal e
subnacionais, é igualmente necessaria para promover econdmica e
comercialmente os membros da regido. Tais institui¢des podem se encarregar da
identificacdo de oportunidades de investimentos, da promocéo da imagem e dos
produtos da regido e oferecer informagdes aos investidores, além de outras
tarefas estratégicas. Nesse sentido, a recriagdo da Sudene é oportuna, desde que
seja realizada sobre bases politicas fortes e estaveis e dentro de uma estratégia
nacional de desenvolvimento regional.

Por fim, o principio da equalizacéo, ou da “solidariedade regional”, é aquele
que orienta as agdes do governo federal para que 0 mesmo busque a incluséo de
regides desfavorecidas no processo de desenvolvimento econdmico, a fim de
atingir o objetivo da integracdo nacional. Por meio desse principio, ou da
redistribuicdo dos recursos entre os entes, o governo federal € o principal canal
para a constituicdo da base material necessaria para a diminuicdo das
desigualdades e dos conflitos entre os estados subnacionais. A redistribuigdo dos
recursos, por meio das transferéncias intergovernamentais é, de fato, a principal
marca da “solidariedade regional”; no entanto, a redistribuig&o dos investimentos
publicos, por parte do governo federal, € a forma mais consequente no combate
as disparidades regionais. H& muito se sabe que os investimentos em capital
fisico, ou em infraestrutura, séo de longe os principais mecanismos de equalizacéo
do desenvolvimento entre as regides, além de gerarem externalidades para o
capital privado. Sem ddvida, essa importancia continua inabalavel, ja que os
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estados subnacionais ndo retinem capacidade nem funcionalidade para realizarem
investimentos em grandes projetos estruturantes, tais como redes regionais de
transporte, grandes barragens, redes regionais de transposicdo e distribuicéo
de agua, portos, aeroportos etc. No entanto, no caso do Nordeste,
especificamente, os investimentos pablicos devem visar também a formagéo de
capital humano e a base em ciéncia, tecnologia e inovagao.

Evolucao das instituicoes federais

Ao criar o sistema federal no Brasil, a Constituicdo de 1891 promoveu, como
afirma Oliveira (1995), uma substituicao dos poderes oligarquicos locais e regionais
pelo estatuto do Estado federado autbnomo. O Império transferiu para aquelas
oligarquias muitas de suas funges classicas, tais como a coleta de impostos, a
guarda nacional, 0s bancos oficiais com poder de emisséo etc., efetuando assim uma
transferéncia direta de poderes publicos para poderes privados, geograficamente ja
definidos pela historia da colonizacdo. Essa fase do federalismo ficou marcada tanto
pela descentralizacdo e autonomia dos estados como pelo forte peso politico dos
estados de Séo Paulo e de Minas Gerais, que, por meio de um conluio politico,
passaram a dominar a politica nacional até o inicio dos anos 1930.

A Revolucdo de 1930 colocou um fim nesse desequilibrio de poder dentro
da federagéo brasileira ao mesmo tempo em que procurou, de um lado, esvaziar
as oligarquias regionais por intermédio da federalizacdo de 6rgéos e politicas
estaduais e, de outro, fortalecer os sistemas administrativos e a burocracia
federal. Entretanto, apesar da oligarquia cafeeira de Sdo Paulo ficar politicamente
enfraquecida dentro da “nova federagdo”, ela continua a receber do governo
federal beneficios financeiros e fiscais especiais devido a sua importancia na
geracdo de divisas proporcionada pela exportacéo do café.

A Constituicdo de 1934 procurou inovar com relacdo ao reequilibrio entre
estados-membros e governo federal, mas essa tentativa logo foi interrompida
pelo golpe de Estado e a criacdo do Estado Novo em 1937. A Nova Carta
Constitucional de 1937 conservou o sistema de Estado federal, mas o Decreto
Lei Federal n°. 1.202, de abril de 1939 — que regulava sobre as administragoes
estaduais e municipais —, transforma os estados-membros em “coletividades
territoriais descentralizadas” (OLIVEIRA, 1995). Por esse instrumento, 0s estados
federados passam a se submeter a superviséo, controle e fiscalizacdo do presidente
da Republica. Fica assim instituido o regime de tutela administrativa, politica
e financeira dos estados-membros ao chefe de Estado.
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A nova Constituicdo de 1946, liberal na sua forma e contetdo, procurou
recuperar o espirito federalista presente na Constituicdo de 1934, qual seja,
aquele em que propde uma divisdo mais cooperativa entre governo federal e
governos subnacionais. Entretanto, dada a calcificacdo da estrutura centralizada
da organizagdo administrativo-tecnocrética, a redivisdo do poder aconteceu pela
via do federalismo fiscal-financeiro, isto é, maior reparticéo das receitas e
despesas federais. A relacdo financeira do governo federal foi estabelecida por
forca do orcamento federal, do Banco do Brasil, assim como pela via de acdes
diretas do governo federal.

Interessante notar que ja a partir dessa fase 0 apoio as regides desfavorecidas
economicamente (Norte e Nordeste) recebe uma modificac&o significativa.
Agora, 0 apoio financeiro a essas regides nao viria apenas em carater emergencial
ou ad hoc, em caso de calamidade publica, mas em carater mais sistematico e
estrutural, com o objetivo de “valorizar” e “aproveitar” “economicamente” as
regides da Amazodnia e do vale do S&o Francisco. Foi também nessa época, no
governo de Gaspar Dutra, que se elaborou o primeiro plano nacional (Plano
Salte) de obras destinadas a melhorar o estoque de capital em infraestrutura, mas
ele ndo entrou em pratica por causa dos limites financeiros do governo federal.

Encontram-se ai as primeiras preocupagdes e 05 mecanismos pioneiros
objetivando certo reequilibrio estrutural e compensatorio entre os estados membros
da federagdo brasileira. Essa tonica, voltada para o desenvolvimento regional,
passara a ocupar maior espago Nos governos posteriores a presidéncia do general
Gaspar Dutra. Por exemplo, no segundo governo de Getulio Vargas (1951-1954),
este cria 0 Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e Juscelino Kubitschek (1956-1961)
cria, por sua vez, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

O movimento de descentralizagéo fiscal-financeira da Unido em direcéo aos
subsistemas nacionais foi novamente detido a partir do golpe militar de 1964,
que promoveu uma nova modificacdo no interior da organizacéo federal
brasileira, pela via da Constituicdo de 1967. No bojo das reformas institucionais
implementadas pelos militares, nesse periodo, figuravam, por exemplo, aquelas
do campo fiscal e financeiro, alterando voluntaria e diretamente a relagdo entre
estados, municipios e governo federal. Essa alteracdo fez com que o péndulo do
federalismo retornasse mais uma vez para o lado da centralizag&o, reduzindo a
autonomia relativa dos entes federados.

O regime militar promoveu uma reforma fiscal dentro da qual se procurou
0 equilibrio orgamentario e criou um novo modo de financiamento para o setor
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publico, no qual uma das bases foi a reforma tributaria, acompanhada do uso de
titulos para financiar os déficits. Na divisdo dos poderes sobre a cobranga dos
impostos, 0 governo federal passou a se responsabilizar pela maioria deles —
entre os principais estavam o Imposto de Renda (Ir) e 0 Imposto sobre Produgéo
Industrial (ip1). O Imposto sobre Circulagédo de Mercadorias (1cm) ficou a cargo
dos estados, e 0 Imposto Territorial (1T) e 0 Imposto Sobre Servicos (iss) sob a
responsabilidade dos municipios.

A reforma do federalismo fiscal-financeiro desse periodo trouxe algumas
particularidades relevantes, cuja associacdo pode ser feita tanto com o
comportamento centralista-autoritario do regime militar como com os objetivos
de estabilizacdo macroecondmica e de disciplina e coordenacéo fiscais entre as
varias instancias dos governos. Dentre elas, podem ser citadas trés: (i) primeira,
que parte do 1p1 e do IR fosse destinada para a formagéo do Fundo de Participagéo
de Estados e Municipios, mecanismo criado para realizar a redistribuicdo dos
recursos federais entre as esferas subnacionais, em favor daqueles mais pobres;?
(ii) segunda, que os estados e municipios ndo tivessem autonomia para fixar as
aliquotas dos impostos que cobravam, embora se apropriassem deles;
(iii) terceira, que 0 governo federal passasse a vincular as despesas dos estados
federados as receitas, seja de fonte propria ou transferida.

Outra particularidade deve ser destacada, agora no campo do reequilibrio
estrutural entre as regides. Na década de 1960, ja se fazia sentir claramente o
declinio das economias perifericas, em fungéo dos impactos do Plano de Metas e
da integracdo do mercado nacional, que se intensifica no regime militar. Diante
dessa evidéncia, o governo militar institucionaliza, explicita e amplia a politica de
desenvolvimento regional, transformando a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste, 0 Banco do Nordeste do Brasil, a Superintendéncia de Desenvolvi-
mento para a Amazonia (Sudam) e a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa) nos simbolos principais dessa politica. Com isso, 0 regime militar
promove uma substituicdo da “federagéo dos estados” pela “federacdo das regides”,
como observa Oliveira (1995).

Tal politica tinha como fonte de financiamento os “incentivos fiscais”
federais, isto €, a troca de deducdes do Imposto de Renda por ages relacionadas

9 O que entra em cena n&o é apenas 0 mecanismo de compartilhamento dos recursos federais com estados
e municipios, mas o principio de se fazer justica fiscal, ou seja, passar a destinar mais recursos para aquelas
unidades federadas com baixa capacidade fiscal, levando em conta novas varidveis como populagio e
renda. Para uma leitura mais aprofundada sobre essa quest&o sugere-se ver Cialdini (1997).
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aos empreendimentos naquelas regides, e esse fundo sendo transferido como
emprestimo aos interessados em realizar efetivamente os investimentos no
Nordeste, especificamente. De fato, embora se utilizando do centralismo e do
autoritarismo, o regime militar introduziu inovacfes importantes no sistema
federal brasileiro fazendo com que este se aproximasse de um sistema moderno
de federacdo. Neste caso chama a atencdo a criacdo dos Fundos de Participacdo
dos Estados e Municipios, significando a institucionalizacdo de mecanismos
de reparticdo e a multiplicacdo dos instrumentos de desenvolvimento regional,
ou da solidariedade regional.

A nova Constituicdo de 1988 redefiniu o quadro das competéncias tributarias
prevalecentes desde 1967, atribuindo ao governo federal a tributagéo sobre
producdo industrial, operaces financeiras, importacéo e exportacao, propriedade
rural, grandes fortunas, lucro (contribuicdo social) e faturamento (contribuicao
social); ao governo estadual a tributacéo sobre Circulacéo de Mercadorias e Servigos
(1cms), transmissédo de propriedade imobilidria causa mortis, Propriedade de Veiculos
(1pvA) e adicional de IR federal; e ao governo municipal, a tributagéo sobre prestagdo
de servigos, propriedade imobiliaria urbana e transmisséo de propriedade
imobiliria inter-vivos. No bojo dessa redefinicéo, na qual o governo federal perde
forca, a grande inovacdo introduzida pela nova Carta foi a transformagéo dos
municipios em membros da federacdo, no mesmo nivel dos estados.

Além disso, ela também promoveu no interior do sistema federal a maior
descentralizagio fiscal em sua historia.10 E certo que as correntes politicas dentro
da Assembleia Nacional Constituinte eram predominantemente descentra-
lizadoras, ou “municipalistas”, como ficaram conhecidas, mas a descentralizacdo
fiscal ndo foi um fato isolado e exclusivo ao Brasil. Nesse momento, a
descentralizagdo era um movimento de @ambito internacional que atingiu tanto
paises com sistemas federais como aqueles néo federais. J4 0 aumento da carga
tributaria obedeceu ao aumento da necessidade financeira do setor publico, em
funcdo do peso elevado do endividamento e dos encargos financeiros.

Se, de um lado, promoveu-se um aumento do grau de descentralizagdo e de
autonomia fiscal dos estados subnacionais, de outro houve também um
crescimento da preocupacdo com a solidariedade regional e, por consequéncia, uma
multiplicacéo dos mecanismos, visando a diminuic&o dos desequilibrios estruturais

10 Rezende (2001) chama a atencdo para o fato de que a descentralizagio ja vinha acontecendo
paulatinamente desde 1982, quando ocorreu a “recuperagdo da autonomia politica de estados e
municipios”.
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entre as regides. Os constituintes fizeram constar na nova Carta Constitucional sete
artigos concernentes a questéo regional e criaram trés novos fundos constitucionais,
objetivando o desenvolvimento regional: (i) o Fundo Constitucional do Norte
(FNO), (i) 0 Fundo Constitucional do Nordeste (FNE) e (iii) 0 Fundo Constitucional
do Centro-Oeste (Fco).1 O financiamento desses fundos tem sua origem numa
porcdo de 3% da arrecadacdo dos impostos sobre a renda e sobre os produtos
industrializados, gerados principalmente nas regides mais ricas.

Esses fundos se juntaram ao elenco de mecanismos de incentivos fiscais ja
existentes antes de 1988 e receberam também o reforco do Fundo de
Participacdo (Fpe) dos Estados e Municipios (FPm),12 que ja era um mecanismo
de redistribuicdo e transferéncia dos recursos federais e estaduais para os sistemas
subnacionais e passou também a servir como mecanismo de compensacao fiscal
e regional. Cabe lembrar que dois tercos das transferéncias governamentais
passaram a beneficiar as regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste.

Apesar da incontestavel descentralizagdo experimentada pelo sistema federal
brasileiro, indicada pela elasticidade da autonomia dos estados em termos de
receitas e gastos, e a despeito do esforco desempenhado pelo governo federal no
sentido de promover o desenvolvimento regional, a federacdo brasileira continuou
sofrendo de dois problemas estruturais, quais sejam: (i) o conflito de interesses
e de funcBes entre os entes federados, principalmente pela falta de mecanismos
de controle e de comprometimento no momento adequado; e (ii) a desigualdade
regional. Isso sugere que um processo de descentralizagdo dos poderes dentro de
um sistema federal ndo implica automaticamente em desconcentragéo do poder
econbmico, indicando que a transferéncia, pura e simples, de recursos financeiros
para estados e municipios ndo € suficiente para atacar esse tipo de problema.

A titulo de ilustracdo, constata-se que, do total do Produto Interno Bruto do
Pais (a prego corrente) em 2006, a Regido Sudeste participava com 56,8%,
enquanto o Sul tinha uma participacdo de 16,3%, o Nordeste de 13,1%, 0
Centro-Oeste 8,7% e 0 Norte, 5,1% (1BGE, 2008).

11Esses fundos sdo formados por 3% da receita do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (1p1).

12 O Fundo de Participagéo dos Estados é constituido por 21,5% do Imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos Industrializados. O Fundo de Participagéo dos Municipios é formado por 22,5% do Imposto de
Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados. Como transferéncias, ha também a transferéncia, dos
governos estaduais, de 25% do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias (icms) e 50% das receitas
obtidas pelo Imposto sobre a Propriedade de Veiculos para os Municipios.
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Grafico |
Participacao das Grandes Regioes no PIB Nacional
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Comparada, por exemplo, ao ano de 1985, pode-se dizer que a desconcentragdo
das atividades econdmicas foi pequena, pois a Regido Sudeste detinha nesse ano
60,2% do PiB nacional, enquanto o Sul 17,1%, o Nordeste 14,1%, o Centro-Oeste
4,8% e 0 Norte, 3,8% (1BGE, 2008). De 1985 para 2006, as regides que mais se
beneficiaram dessa pequena desconcentracdo foram as regides Centro-Oeste e
Norte. Para fechar a apresentacdo desse longo ciclo de reformas e inovacdes
institucionais federais, em beneficio do principio da “solidariedade regional”,
devem ser elencados também a criagdo do Ministério da Integracdo Nacional
(MIN), em 1999, e a instituicdo dos Programas de Mesorregides Diferenciadas no
ambito do Plano Plurianual de 2000-2003. Entretanto, ndo pode passar
despercebido o papel fundamental que teve a (proposta de) Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional divulgada em 2003 pelo Ministério da Integracdo
Nacional (MiN, 2003). Embora pouco mencionada nas discussdes sobre a questio
regional, essa politica ¢ uma chave importante para entender 0 movimento que se
passa no Nordeste e no Brasil sobre essa questdo. Sua importancia esta no fato de
ela ter realizado a ponte entre 0 “pacto federativo” e 0 “pacto social”, muito bem
expressados na Constituicdo de 1988. Além disso, ela incorpora claramente 0s
novos paradigmas favoraveis ao desenvolvimento enddgeno que se passa nos
territorios. Ao mapear o Brasil entre regides com “alta renda”, “dindmicas”,
“estagnadas” e com “baixa renda”, a nova politica estava fornecendo as diretrizes
para 0s processos futuros.
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Uma boa maneira para avaliar o que esta dando certo em uma determinada
regido é verificar se ela estad caminhando na diregéo do desenvolvimento. Acertar
em economia é caminhar para o desenvolvimento econémico. Em fungéo da sua
complexidade, por muito tempo alimentou-se a controvérsia em torno do
conceito de desenvolvimento econémico, no que diz respeito aos modelos de
combinacdo dos fatores, as trajetorias, aos resultados e a reparticéo do produto.
Mesmo que a controveérsia persista, ha hoje certo consenso amparando algumas
caracteristicas que podem definir uma situagéo de desenvolvimento. Essas
caracteristicas estdo baseadas em quatro dimensdes, a saber: (i) crescimento
econdmico, ou simples variagéo fisica positiva do produto; (ii) transformagdes
estruturais e institucionais; (iii) liberdades individuais, capacidades substantivas,
distribuicéo de renda e bem-estar social; e (iv) respeito a0 meio ambiente.

A partir da articulagdo dessas quatro caracteristicas, pode-se dizer que desenvol-
vimento econbmico é um processo ndo linear de transformacdo estrutural, de lon-
go prazo, acompanhado de variag@es continuas (e descontinuas) do Produto (Interno
Bruto), capazes de respaldar a expanséo da populagdo economicamente ativa da
sociedade e repor a depreciagdo do capital. Ao mesmo tempo, o crescimento do pro-
duto deve estar conjugado com um ambiente de liberdades democréticas e forta-
lecimento das capacidades substantivas dos individuos. 1sso deve favorecer um
perfil de distribuicdo de renda suficiente para gerar bem-estar e satisfagéo social,
enquanto mantém um padréo aceitavel de sustentabilidade em termos ambientais.

De acordo com essa definicdo, crescimento econdmico ndo pode ser
confundido com desenvolvimento econémico, ou seja, um nao pode ser
considerado sindnimo do outro. Havendo davida, o melhor caminho para evitar
tal confusdo é adotar a diferenca feita por Furtado (1984) e Sen (2000), que
colocam que, enquanto crescimento esta associado a acumulagdo de capital e as
combinacdes técnicas de producdo, desenvolvimento vincula-se ao universo de
valores éticos e morais. Crescimento econdmico significa, portanto, variacdo
fisica do produto realizada a partir de diferentes arranjos e combinagdes técnicas
de fatores de producdo, com vistas para a eficiéncia, enquanto desenvolvimento
é 0 resultado daquilo que os individuos e a sociedade cultivam como valores
eticos e morais, que influenciam sobre a equidade.

Por fim, cabe ainda dizer que desenvolvimento ndo € um processo neutro.
Logo, ele deve ser entendido dentro de um contexto dado, seja nacional, regional
ou local. Tal contexto é formado historicamente por estruturas institucionais,
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econdmicas, politicas e sociais. Havendo crescimento econdmico, componente
chave do desenvolvimento, esse provoca transformagdes estruturais em fungéo do
seu deslocamento no tempo, mas recebe também influéncias das estruturais,
especialmente institucionais, quando estas permanecem estaticas ou se alteram.
Entende-se por transformacdes estruturais as alteragfes quantitativas e qualitativas
das estruturas, tais como mudanca nas regras do jogo, alteracéo da participacéo da
industria na formagdo do Produto Interno Bruto, movimentos migratorios no
sentido rural-urbano, processos de urbanizacéo, confrontos sociais, impactos sobre
0s recursos naturais, transformagdes ambientais etc.

Néo se pretende fazer aqui uma aplicacdo rigorosa do conceito de desenvolvi-
mento econdmico sobre a evolucdo da economia nordestina. No entanto, é necessa-
rio ser minimamente rigoroso para se aproximar da resposta reclamada pela questdo
“0 que esta dando certo no Nordeste brasileiro?”. Seguindo essa regra, e de acordo
com o referido conceito, percebe-se que o Nordeste que vem dando certo, em anos
recentes, € 0 do crescimento econdmico. No entanto, isso ndo significa que a expan-
sdo do produto tenha ocorrido sem alteracBes estruturais e reducao da pobreza — pelo
contrério. As forcas produtivas contemporaneas ndo séo as mesmas do passado,
nem a pobreza, haja vista suas mutag@es nos tltimos 50 anos. Hoje, 0 Nordeste for-
ma um grande mosaico de estruturas variadas, no qual habitam artefatos e situa-
¢Oes, muitas vezes fragmentado e sem conexdes. Tal mosaico resultou de um lon-
go processo de transformacdes espontaneas, mas também provocadas por interven-
¢Oes publicas federais e estaduais.

Coexistem lado a lado 0 velho modelo de armazenamento de recursos hidricos,
em reservatorios publicos e privados, e novos e modernos modelos agricolas pro-
dutores de frutas, soja e algodao, em regime de irrigacdo ou ndo. Carcagas de fa-
bricas abandonadas, antigas empresas, beneficiadas pelos velhos incentivos da
Sudene, convivem com novas plantas e empresas modernas impulsionadas pelos
incentivos concedidos pelos estados e por creditos de bancos oficiais federais.
Entre essas estruturas e mercados estende-se uma vasta camada de micro e peque-
nas empresas, organizadas em arranjos produtivos, ou ndo, acolhidas, em sua
maioria, pelas capitais litoraneas que se transformaram em poderosas maguinas
de ofertas de servicos, mas geradoras de desigualdades sociais.

Esse quadro, pintado pela evolugdo dos eventos, esta longe de se parecer com
0 desenho projetado pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste, em 1959. Neste, projetavam-se (i) a intensificacdo dos investimentos
industriais, a fim de construir um “centro autdnomo manufatureiro”, a0 mesmo
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tempo matriz fornecedora da burguesia industrial nordestina destinada a
destronar a oligarquia agraria; (ii) a transformagéo da economia agricola na faixa
Umida com vistas a oferta de alimentos que abasteceriam os grandes centros
urbanos; (iii) a transformacdo da economia das zonas semidaridas, por meio da
modernizacao agropecuéria e aumento da produtividade; e (iv) o deslocamento
da fronteira agricola no sentido do hinterland imido do Maranh&o oriental. Esse
era 0 plano tragado por Furtado para a economia nordestina que seria executado
a luz da racionalidade do planejamento (ver AMARAL FILHO, 2007).

Aos olhos de um observador desavisado, é dificil enxergar nesse mosaico algum
tipo de estrutura ou de organizagdo que seja capaz de coordenar um regime coerente
de crescimento econdmico, mesmo porgue o “modelo primério exportador” e o setor
publico deixaram de ser 0s eixos estruturadores visiveis e previsiveis da economia
nordestina, abrindo espago para outros catalisadores que ainda atuam de maneira di-
fusa. Identificam-se no interior desse universo uma variedade de “modelos” incom-
pletos jogando o papel de catalisadores. Nele se encontram: (i) 0 agronegécio ex-
portador em emergéncia, na Bahia, Pernambuco, Piaui, Ceara e Maranhdo; (ii) 0
modelo industrial de “base econémica”, de origem marcadamente exdgena, aten-
dendo aos mercados externo e interno, formado de maneira incremental pelos in-
centivos fiscais e créditos subsidiados, ou de forma radical pelo big push do 11 PND;
(iif) 0 modelo enddgeno estruturado por sistemas e arranjos produtivos compostos,
principalmente, por micro e pequenas empresas; (iv) complexos sistemas produtivos
encravados nas capitais nordestinas, a exemplo do setor da sadde; (v) o complexo
turistico costeiro, ainda imediatista e excludente; (vi) “ilhas” de ensino e pesquisa
de exceléncia formando capital humano e gerando pesquisas para a regido e outros
estados; (vii) infraestrutura sofisticada, comportando estradas, portos e aeroportos
internacionais; (viii) inimeros governos estaduais e municipais conduzidos por
uma nova geragdo de politicos, com boa governanca, formulando projetos préprios
de desenvolvimento. Acima de tudo, ha uma forga de trabalho tenaz e criativa.

E sensato considerar que todo esse conjunto de estruturas e forgas produtivas tem
sido responsavel pelo “Nordeste que da certo”, pois ele é a base econdmica e
produtiva, social, politica e institucional do propalado crescimento econdmico dos
anos recentes. Em resumo, essa € a maquina econdémica existente — portanto,
impossivel haver crescimento fora dela. Negar isso ndo parece razovel. No entanto,
resta (ainda) responder a seguinte pergunta: se essa € a maguina econdmica, qual a
fonte dinamizadora do seu crescimento? Por ser uma regido geograficamente
periférica, em relacdo ao eixo desenvolvido, acolhendo um sistema econémico com
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baixa competitividade e reduzidas forcas centripetas, 0 Nordeste foi pouco
beneficiado pela globalizagéo, tanto no que diz respeito ao deslocamento dos capitais
e investimentos produtivos como no tocante a valorizagdo dos preos das commodities.

Nesses dois aspectos desvantajosos, excecdes podem ser feitas ao investimento
da Ford na Bahia, as exportacdes de soja, couro e calcados e mais alguns poucos seg-
mentos. Sendo assim, o sistema econdmico regional estabelecido néo foi capaz de
gerar a forca endégena suficiente para puxar um processo acelerado de crescimento,
como vem ocorrendo. A renda derivada das exportagfes ndo teve essa capacidade,
como também n&o tiveram os investimentos publicos e privados, tendo em vista
a baixa taxa de formacéo bruta do capital fixo. Resta, portanto, a variavel consumo
das familias. Esta, sim, jogou o papel central na dinamizagdo do crescimento, ala-
vancado pelo consumo de massa das familias, especialmente de baixa renda. No
entanto, tal alavanca ndo se encontra no nucleo central do sistema produtivo da
regido, sendo em outros lugares — mesmo porque, o sistema econdbmico dominante
no Nordeste é, por natureza, concentrador de renda. Prova disso esta nos dados apre-
sentados pela PNAD de 2008, os quais mostram que a participagdo dos 10% com
maior rendimento na regido cresceu de 45,9% para 46,1%, enquanto essa parti-
cipacdo caiu no Pais.

Ha indicios de que a macrodindmica do crescimento nordestino vem se
beneficiando de uma situagéo na qual o valor do produto interno bruto da regido
€ menor do que a renda agregada da mesma. Infelizmente, ndo ha dados disponiveis,
No IBGE, que permitam constatar diretamente essa desigualdade, o que poderia ser
feito por intermédio da formacéo do produto abordado pelo lado da renda. Logo,
a comprovagao rigorosa dessa afirmacédo hipotética demanda um tratamento
minucioso, que obviamente ndo sera realizado neste artigo. Tal hipotese implicaem
dizer que a soma da renda regional néo deriva direta e totalmente da produgéo
regional de bens e servigos. Sendo assim, estéo existindo outros componentes da
renda sendo introduzidos de fora para dentro da regido, sem que haja contrapartida
da producdo e da produtividade regional, resultando em demanda efetiva adicional.

Embora de dificil mensuracéo, sabe-se que, ao longo de muitos anos, remessas
financeiras efetuadas pela diéspora nordestina tém sido importantes para muitas
familias do interior da regido. No entanto, em anos recentes, séo verificadas
volumosas transferéncias financeiras recebidas pela regido sob duas formas: (i)
transferéncias de fundos governamentais vindos do governo federal, em beneficio
de estados e municipios; e (ii) transferéncias de renda provenientes de programas
sociais federais, como Bolsa-Familia, e de beneficios previdenciarios. Dessa maneira,
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a renda regional passa a ser representada, de maneira expandida, da seguinte forma:
Salarios + Lucros + J + Aluguéis + Transferéncias. Assim, se 0 Nordeste apresenta
uma renda regional maior que o seu produto interno bruto, é l6gico afirmar que
regides como a do Sudeste estejam apresentando um piB maior do que sua renda,
ja que elas sdo regides transferidoras de renda.13

O volume dessas transferéncias permite afirmar que ele forma outra parte
importante do “Nordeste que da certo”, gracas a “solidariedade regional” e a
“coesdo social”, ambas resultantes, respectivamente, dos sucessivos pactos
federativos, mostrados anteriormente, e do pacto social nascido da Constituicdo de
1988, mas preservados e potencializados pelo fim da inflagdo, melhoria das contas
publicas e pela volta do crescimento econdmico em nivel nacional. A politica de
correcdo do salario minimo, acima da inflacdo, e, possivelmente, da produtividade
do trabalho, ajudou a reforgar o poder de compra das familias de baixa renda e a
estimular consumo e crescimento. O aspecto importante a ser considerado nos
pactos federativo e social est no fato de regides mais ricas terem aceitado transferir
parte da sua riqueza para regides menos favorecidas do Pais, e familias com rendas
elevadas terem concordado em transferir parte da sua renda para familias pobres.

De acordo com a Tabela 1 e o Grafico 1, verifica-se que, do total
(R$ 76.475.116.879,63) dos fundos (FPE, 10F, IPI-EXP, FUNDAB, LC 87/96, LC
87/96-1579, Fex, cIDE) transferidos pelo governo federal para estados e grandes
regides, em 2008, 35% foram para 0 Nordeste — ou seja, R$ 26.415.391.117,09.

Tabela |

Valor das transferéncias para cada Estado e Total (NE) - 2008
ESTADO VALOR*
Alagoas 1.954.964.706,52
(eard 3.513.183.615,52
Bahia 5.336.146.839,13
Maranhao 3.492.462.937,01
Paraiba 1342.913.374,13
Pernambuco 3.738.165.046,63
Piaui 2.010.762.402,97
Rio Grande do Norte 2.088.772.509,87
Sergipe 1.938.019.684,61
TOTAL 26.415.391.117,09

* Fundos FPE, OF, IPI-EXP, FUNDEF, FUNDEB, LC 87/96, LC 87/96-1579,FEX, CIDE
FONTE: Tesouro Nacional

13 Estudo nesse sentido foi realizado por Davezies (2008), para a Franca.
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Grafico Il
Participacao do Nordeste no Total das Transferéncias

Nordeste
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FONTE: Tesouro Nacional

Nas tabelas i e 11 observa-se que do total de R$ 10.943.583.571,00 gasto
pelo governo federal com o Programa Bolsa-Familia, em 2008, 52,52% foram
destinados ao Nordeste, ou seja, R$ 5.747.525.304,00, beneficiando 5.684.179
familias, isto é, 50,07% do total dos beneficiarios no Brasil.

Tabela

Bolsa Familia (2008)

N° de familias e valor acumulado distribuido para cada regiao

Regiao N° de familias Valor Acumulado (RS)
(Dezembro de 2008)

NORTE 1.135,048 1.199.078.232,00

NORDESTE 5.684.179 5.747.525.304,00

CENTRO-OESTE 606.932 524.147.874,00

SUDESTE 1.944.814 2.614.275.684,00

SUL 982.472 858.556.477,00

TOTAL [1.353.445 10.943.583.571,00

FONTE: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome



Tabela lll

Bolsa Familia (2008)
N° de familias e valor acumulado distribuido para cada regiao (em %)

O Nordeste que da certo

Regiao Porcentagem do N° de Familias Valor Acumulado (RS)
(Dezembro de 2008)

NORTE 10,00% 10,96%
NORDESTE 50,07% 52,52%
CENTRO-OESTE 5,35% 4,19%
SUDESTE 15,94% 13,89%

SuL 8,65% 1,85%

TOTAL 100,00% 100,00%

FONTE: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Como mostra a Tabela 1v, de um total de R$ 24.837.657.169,00 pagos
pelo sistema previdenciario aos seus beneficiarios, 21,41% foram destinados ao
Nordeste, significando R$ 5.318.554,222,00.

Tabela IV
Previdéncia: Beneficios emitidos para as Grandes Regices
Grandes QUANTIDADE
Regioes Total % do Total Clientela

Urbana Rural
BRASIL 26.664.439 100,00 18.622.176 8.042.263
NORTE 1.294.131 4,85 652.850 641.281
NORDESTE 7.268.080 27,26 3.423.970 3.844.110
SUDESTE 11.991.386 4491 10.343.581 1.647.805
SuL 4.714.254 7,68 3.239.621 1.474.633
CENTRO-OESTE 1.396.588 524 962.154 434.434
Grandes VALOR (RS)
Regites Total % do Total Clientela

Urbana Rural
BRASIL 28.837.657.169 100,00 19.580.434.529  5.157.222.640
NORTE 919.418.708 3,70 510.949.658 408.469.050
NORDESTE 5.318.554.222 21,41 2.845.119.455 2.473.434.767
SUDESTE 12.976.350.505 52,4 [1.872.771.369  1.103.573.136
SuL 4.464.665.576 17,98 3479537300 985.128.274
CENTRO-OESTE 1.158.668.158 4,66 872.050.745 286.617.414

FONTE: Ministério da Previdéncia - Boletim Estatistico
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Somando os valores dos trés campos de transferéncias apresentados, chega-se
grosso modo a um total de R$ 37.481.470.643,09 transferidos pelo governo federal
em 2008 para 0 Nordeste, um montante razodvel para a regido em se tratando
de moeda liquida.24 Considerando o montante do valor monetario, assim como
0 nimero de beneficiarios (familias, pessoas fisicas e governos) e a capilaridade dos
impactos, é dificil imaginar qualquer setor econdmico com tal capacidade. Com
esses dados pode-se chegar a Gltima parte da resposta em torno da questdo “o
Nordeste que da certo”. Ou seja, 0 crescimento vigoroso do Nordeste nos ultimos
anos tem sido alavancado por esse conjunto de transferéncias federais, conjugado
com a politica de valorizagdo do salario minimo. Dado que a regido concentra
uma das menores capacidades fiscais do Pais, 0 maior contingente de pobres e 0
maior numero de pessoas ocupadas recebendo salario minimo é natural que o
Nordeste tenha sido 0 maior beneficiario dos pactos “federativo” e “social”.
Quanto a aceleracdo do crescimento econdmico nordestino, alguns trabalhos
empiricos ndo deixam duvida sobre a importancia desses fluxos de renda para essa
aceleracdo (BARROS € ATHIAS, 2009; MACIEL; ANDRADE € TELES, 2006).

No entanto, trés observaces, em forma de alertas, podem ser colocadas aqui:
(i) primeira, em acordo com esses autores, ha duvidas de que esse fluxo externo de
renda continue a aumentar no futuro, o que podera impor limite aos impactos sobre
0 crescimento; (ii) segunda, que a qualidade desse crescimento, baseado em
consumo das familias de baixa renda, ndo tem folego suficiente para provocar im-
pactos importantes sobre as trajetdrias de convergéncia entre as regides; (iii) terceira,
a despeito da importancia do seu efeito-renda sobre o consumo, esses fluxos de renda
advindos das transferéncias tém pouco impacto sobre a estrutura produtiva da
regido, além de serem vulneraveis aos drenos de renda para outras regides, sob a
forma de importacdes de bens de consumo. Os paragrafos seguintes procurardo jogar
um pouco de luz sobre a terceira observacéo.

Quando sdo procuradas pistas para indicar os impactos setoriais desse fluxo de
renda exogena, os dados da rais/Ministério do Trabalho apontam para aspectos
interessantes, porém um tanto frustrantes. De acordo com as tabelas v e vi e 0s
gréficos 11 e 1, observa-se que 0 comeércio varejista é o subsetor que mais cresceu em
namero de estabelecimento entre os anos 2000 e 2008, enquanto administracdo
publica e comércio varejista estdo entre os trés subsetores que mais expandiram seus
volumes de emprego no mesmo periodo. Diante desses indicadores, pode-se deduzir

14 Para se chegar a um valor exato ha necessidade de considerar os valores extraidos da regido sob a forma
de tributos, beneficios etc.
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que o comportamento desses dois subsetores esta estreitamente associado as
transferéncias governamentais federais para 0 Nordeste.

Tabela V
Dados RAIS: Estabelecimentos (2000 e 2008)

MTE:RAIS - ESTABELECIMENTOS (2000 E 2008)

REGIAO NORDESTE
Total

SUBSIBGE 2000 2008 A%

EXTR. MINERAL 786 1194 51,9%
MIN NAO METAL 1314 3411 46,8%
IND METALURGICA 1721 2.969 ,5%
IND MECANICA 475 1103 132,2%
ELET. E COMUN 192 376 95,8%
MAT. TRANSPORTE 307 488 59,0%
MAD. E MOBIL 247 2979 0,1%
PAPEL E GRAF 1915 3052 59,4%
BOR FUM COUR 971 1.679 1,9%
IND. QUIMICA 1.827 2574 40,9%
IND. TEXTIL 5.153 8.154 58,2%
IND. CALCADOS 433 706 63,0%
ALIM E BEB 8.954 11.685 30,5%
SER UTIL PUB 1233 1261 23%

CONSTR CIVIL 14.434 19.295 3,1%
COM VARE| 111.608 187.581 68,1%
(OM ATAC 11467 16.153 40,9%
INST FINANC 4502 6.022 33,8%
ADM TEC PROF 30.944 3430 40,4%
TRAN E COMUN 8.949 14.848 65,9%
ALOJ COMUN 30.974 47,671 53,9%
MED ODON VET 16.324 19.606 20,1%
ENSINO 7.645 10.553 38,0%
ADM PUBLICA 3619 4282 18,3%
AGRICULTURA 19.800 28.623 44,6%
OUTR/IGN 14 1 -50,0%
TOTAL 288.998 439.702 52,1%

FONTE: Relagao de Informagdes Sociais (RAIS)
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Dados RAIS: Trabalhadores (2000 e 2008)
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MTE:RAIS - TRABALHADORES (2000 E 2008)

REGIAO NORDESTE
Total

SUBSIBGE 2000 2008 A%

EXTR. MINERAL 20.070 38.205 90,4%
MIN NAO METAL 43.160 64.571 49,6%
IND METALURGICA 25.859 47426 83,4%
IND MECANICA 7761 24.261 212,7%
ELET. E COMUN 8.066 11.856 41,0%
MAT. TRANSPORTE 5.148 7.205 342%
MAD. E MOBIL 22982 28.757 25,1%
PAPEL E GRAF 24511 31914 54,1%
BOR FUM COUR 15.643 25971 66,1%
IND. QUIMICA 46.646 67.415 44.5%
IND. TEXTIL 120.159 162.092 34,9%
IND. CALCADOS 4829 99.889 106,8%
ALIM E BEB 216.920 352.049 62,3%
SER UTIL PUB 58.725 71070 21,0%
CONSTR CIVIL 208.622 364.452 74.1%
(OM VARE) 534.625 958.740 19.3%
(OM ATAC 94.053 183.259 94,8%
INST FINANC 60.062 82.414 31.2%
ADM TEC PROF 310571 557.863 19,6%
TRAN E COMUN 189.622 252453 3,1%
ALOJ COMUN 333.889 503.943 50,9%
MED ODON VET 140.899 198.599 41,0%
ENSINO 142.359 260.564 83,0%
ADM PUBLICA 1.526.055 2.306.415 51,1%
AGRICULTURA 169.994 BI312 36,1%
OUTR/IGN 157 2 -98,1%
TOTAL 4.374.850 6.948.709 58,8%

FONTE: Relagao de Informagdes Sociais (RAIS)
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A partir desses indicadores é possivel ampliar a dedugdo em curso neste artigo.
Para isso pode-se recorrer a um esquema caricatural representativo da reproducdo
do sistema econdmico nordestino. Neste esquema, apresentado pela Figura 1, pode-
se ver que o governo federal retira menos recursos, em forma de tributos e
contribuigdes, comparado ao que ele coloca no Nordeste por meio das transferéncias.

O excedente de recursos em favor da regido amplia a soma da renda regional
formada por salarios, lucros, aluguéis e juros. Essa ampliacio faz com que a renda
seja superior ao produto interno bruto da regido (Y), que se realiza em parte na
economia regional, por meio da demanda efetiva doméstica (c + 1), e parte é
realizada fora da regido por intermédio das importagdes (m) do resto do Pais e do
resto do mundo. Vé-se, também, que parte do piB regional, ou dos bens e servigos
produzidos, atende a demanda doméstica regional e parte sai do sistema por
intermédio das exportagdes (x). Em parte, a renda advinda das exportagfes também
é drenada para fora do sistema sob a forma de repatriamento dos lucros para os
proprietarios das empresas instaladas na regido, que se soma a fuga de parte da
poupanca das familias (s) em direcdo ao sistema financeiro nacional.

Apesar do aspecto “distorcido” desse esquema, deve ser observado que ele é
0 resultado paradoxal da combinagéo dos dois fendmenos sociopoliticos virtuosos,
isto é, o “pacto federativo” e 0 “pacto social”. Embora tenham criado uma
“economia sem producdo” no Nordeste, esses pactos devem ser reconhecidos
como conquistas da sociedade brasileira e como tais devem ser preservados e
ajustados.15 A despeito da forca dinamizadora exercida por essa economia sobre
0 consumo das familias de baixa renda, deve-se chamar atengdo para seus riscos,
pois ela pode facilitar a propagagéo da economia do favor, cujo parceiro historico
€ 0 mercado politico, como pode também estimular o retardamento de ajustes
estruturais, além de desincentivar o esforco fiscal no &mbito municipal.16

De acordo com os indicadores apresentados anteriormente, pode-se argumentar
que seria mais do que oportuno e estratégico planejar uma segunda geracéo de
politicas de carater estruturante que apontem para eixos e agfes capazes de organizar
e transformar os territorios da regido, beneficiando o capital humano, o
conhecimento e a inovagdo, a infraestrutura e o capital fisico em grande escala.

15 Expressdo utilizada por Gomes (2001).

16 E mais do que evidente que os recursos canalizados pelo governo federal por meio do BNB (FNE, PRONAF,
Crediamigo) e BNDES (linhas de financiamento de longo prazo) atuam na direcdo contraria da “economia
sem produgdo” e devem ser potencializados no sentido de estimular modelos econémicos concorrentes a
essa economia.
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A segunda geracdo de politicas devera promover o que na Franca e na Comunidade
Econdmica Europeia (Ceg) € chamada de “territorial cohesion”, ou “coesdo territorial”
(FALUDI, 2004; GuALINI, 2008). N&o ha davida de que os projetos estruturantes
federais e estaduais, ligados ou ndo ao Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), sinalizam para essa direcdo. Cabe, portanto, aos governos nordestinos
procurarem modelos de desenvolvimento produtivo que sejam capazes de concorrer
com 0 que se pode considerar a “banda viciosa” gerada sem intengéo pelos referidos
pactos. Nesse sentido, sdo providenciais parcerias e cooperagdes entre os estados do
Nordeste, sob a coordenacdo da Sudene, para que sejam elaborados projetos
estratégicos compartilhados com o objetivo de colocar as economias e 0s sistemas
produtivos da regido na agenda das politicas de desenvolvimento produtivo do
governo federal, especialmente na politica industrial conduzida pelo BNDES.7

Consideracoes finais

O Nordeste saiu do marasmo. Entretanto, o atual regime de crescimento merece
atencdo, pois € muito dependente da estabilizacdo monetaria, bem como dos ciclos
politicos e da boa satide financeira do governo federal. Por outro lado, a regido ainda
se encontra distante dos bons indicadores de desenvolvimento. Sua participag&o no
produto nacional permanece estacionada na modesta casa dos 13,0%, sua base
produtiva conserva baixos indices de produtividade, a poupanca das familias €
fortemente drenada para fora da regido e o nimero de pobres é, de longe, 0 maior
do Pais. No lugar de ser um fim, o atual desempenho econdémico deve ser encarado
como um meio para se alcangar patamares mais elevados de desenvolvimento.
Para isso, 0 Nordeste precisa de um nmero maior de politicos comprometidos com
seu desenvolvimento, mais efetividade, e maior escala, dos investimentos publicos
federais em infraestrutura e projetos estruturantes, melhoria radical na qualidade
da educacdo bésica e fortalecimento da base cientifica e tecnologica. Em resumo,
0 Nordeste necessita de mudancas verdadeiramente estruturais.

17 Valeria a pena ler as sugestdes e propostas alternativas de desenvolvimento formuladas por Unger
(2009).
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TANIA BACELAR

Encerro esta sessdo dizendo que, diferentemente do que pareceu, ndo
considero a mesa desta manhd pessimista. Acho que fizemos um balango e
este era 0 nosso objetivo: comecar o Seminario com um balango.

A conclusdo evidente é que o projeto inicial da Sudene afundou, e quem
o0 afundou foi a ditadura. O golpe militar matou a proposta reformista que
estava embutida no projeto da Sudene. E impds, ndo so6 a Sudene, mas ao
Brasil inteiro, um modelo de desenvolvimento extremamente perverso,
concentrador de renda e gerador de miséria. Ndo foi uma derrota do
Nordeste. Foi uma derrota do Brasil. Aqui, novamente, ficou muito claro
que houve vitdrias importantes. Avancos importantes foram identificados,
mas houve, também, essa grande derrota.

Talvez, por ironia da histdria, quando veio a redemocratizagdo, veio a
crise econdmica. E se ndo bastasse a crise veio também a onda liberal. Na
retomada da democratizacdo, de novo ficou paralisado o debate sobre o0s
projetos que a sociedade quer para o Pais. Ao invés de se rediscutir o papel
do Estado, acabou por se desmontar o Estado brasileiro. Nao foi s6 a Sudene
que foi desmontada.

A Sudene comegou a ser desmontada logo depois do golpe. O primeiro
golpe na Sudene foi retirar os recursos cativos que lhe eram destinados por
lei. Porque a Sudene de Celso Furtado ndo era a “Sudene dos incentivos” —
esta veio depois dele. O primeiro golpe dos militares foi retirar os recursos
cativos da Sudene, com os quais a instituicdo, com seu Plano Diretor,
investia na regido. E nessa época, ela ndo financiava inddstrias via
incentivos, mas financiava a formacdo de gente, a pesquisa sobre as
potencialidades nordestinas, financiava infraestrutura etc. Foi essa Sudene
que foi morta ali, com uma “canetada” dos militares.

Como ficou claro aqui, ao sairmos da onda liberal, ndo era s 0 Nordeste
o foco da nossa discussdo. No6s discutimos, com a visdo que Jair do Amaral
Filho ressaltou, qual era a estratégia nacional. E esta estratégia ndo foi a de
mexer nas velhas questdes estruturais do Pais e, sim, “pegar um desvio” de
novo, mexendo na distribuicdo de renda. E nesse contexto, o que era
desvantagem do Nordeste tornou-se vantagem.

N&o dé& para negar que o Nordeste se beneficiou da estratégia recente. Os
dados que Jair traz mostram isso. Qualquer pesquisa hoje mostra isso. O que
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se conseguiu avancar foi em grande parte impulsionado pelas politicas
publicas sociais. O avanco que se deu foi conseguir impor politicas socialis,
tais como a extensdo da previdéncia para 0 mundo rural, o Bolsa-Familia etc.
— e 0 Nordeste se beneficiou, uma vez que tais politicas ampliaram a renda
da populacdo da Regido. Nédo é a toa que o Nordeste lidera, nos anos
recentes, o crescimento das vendas no varejo: € que o0 consumo se dinamizou.
O Nordeste engatou bem na estratégia nacional, e ela trouxe beneficios
muito interessantes para a Regido.

Temos de discutir isso, no restante do Seminario. Porque, na verdade, se
esta sendo fiel a Celso Furtado. Quando ele discutia o Nordeste, discutia 0
Brasil. N@o €é a toa que estamos comemorando neste Seminario os 50 anos
da Sudene, do GTpN, mas principalmente da Formagcéo econdmica do Brasil. E
isso ficou claro na primeira mesa — o Nordeste naquela época era entrave
para 0 desenvolvimento do Brasil. Nd é a toa que Juscelino apoiou
firmemente as propostas de Furtado.

No final dos anos 1950, o Nordeste era mais do que isso. Era uma ameaca
a manutencdo da unidade nacional. O Stefan Robock esteve aqui naquela
época, a convite do Banco do Nordeste, e o livro que ele escreveu quando foi
embora trazia o seguinte alerta: “O Nordeste € um caldeirdo proximo a
explodir!” Isso aqui estava “pegando fogo”. Entéo, ndo era do Nordeste que
se tratava. A questdo era que, se estourasse aqui uma rebelido social, a nagéo
brasileira estaria comprometendo o que, a duras penas, havia conseguido
manter: a unidade de um Pais tdo desigual como 0 nosso.

Conduzimos a mesa numa boa relagdo com 0 objetivo do nosso
Seminério. E vale ressaltar uma grande vitéria. Um dos sonhos de Furtado
na proposta inicial da Sudene era exatamente integrar o Nordeste a
dinadmica do Pais para evitar a tal “exploséo™! Isso foi conseguido. O que nos
obriga, hoje, para discutir Nordeste, discutir Brasil. N&o da para fazer mais
uma discusséo separando o Nordeste do Brasil. Isso ficou muito claro nas
duas mesas. Jair, por exemplo, teve de buscar a politica nacional de
transferéncia de renda para explicar o que estava acontecendo com 0
consumo, com a pobreza, com a renda do Nordeste. Ele teve de buscar a
politica nacional de recuperacdo do salario minimo, que foi muito
importante para 0 Nordeste nos Ultimos anos — o salario minimo teve, de
fato, um aumento real significativo e metade das pessoas ocupadas que
ganham salario minimo no Brasil estdo aqui.
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No6s somos 28% da populagdo total do Brasil, mas somos metade do
Bolsa-Familia e metade dos que ganham salario minimo. Portanto, a
politica nacional de recuperacdo do salario minimo é boa para o Brasil? E!
Mas € muito melhor para o Nordeste. O que nos remete a discussdo de quais
sao 0s horizontes de politicas como essas para 0 nosso Pais.

Agora, 0 grande fracasso foi o do projeto reformista. Desenvolvimento,
para Celso Furtado, ndo se media com taxa de crescimento. No GTDN ele usa
a taxa de crescimento para medir o hiato entre o Nordeste e o Centro-Sul, e
s0. A partir dai, chama desenvolvimento de “processo de mudancas e
transformacdes sociais profundas”. Isto era desenvolvimento. Desenvolver o
Nordeste era tirar o poder das oligarquias. Desenvolver o Nordeste era fazer
mudangas nas estruturas que estavam aqui, secularmente gerando miséria.
E isso ndo era medido por taxa de crescimento do PiB, ou por quantidade de
incentivos. Essa foi a nossa grande derrota.

N6s abandonamos o projeto de transformacdo das nossas estruturas, que
ndo sdo nordestinas, mas brasileiras. Esta é a discussdo. E aqui é mais grave,
Chico de Oliveira, porque o Coque ndo acabou. O Coque se expandiu no
Recife, que tem 600 favelas! Eu fui secretaria de Planejamento do Recife em
2001. Vi situagdes que ndo da para falar sem chorar! Metade da populagéo
do Recife mora, hoje, em favelas. Sd0 600 Coques no Recife! Entdo, a
miséria ndo estd s6 em Heliopolis, em Sdo Paulo: estd 14, mas também
continua aqui.

H& outra coisa no Nordeste que ndo se pode deixar de discutir: é a
questdo fundiaria. Se isso € importante para o Brasil continua sendo muito
mais importante para 0 Nordeste. Vou dar dois dados: o Nordeste perdeu
importancia na producdo agropecudaria do Brasil! Mantém sua participagéo
no PiB nacional, mas perde importancia na producdo agropecuéria do Pais.
O Nordeste representa hoje s6 14% da producéo agropecuaria do Brasil, mas
mantém 43% da Pea agricola. Isto significa que, aqui, pobreza rural
também é muito importante.

Continua sendo um desafio estratégico para a sociedade do século xxi
mexer na estrutura fundiaria do Nordeste. E isso animou Furtado a vida
inteira. Quando se levou para ele a discusséo da recuperacdo da Sudene, a
questdo fundiaria logo ficou em destaque. Uma das coisas que ele disse em
Seminério no BNDES foi: “vocés tém de propor a redistribuicdo de ativos
estratégicos”! Néo se trata mais de apenas disputar investimento. Trata-se
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de redistribuicdo de ativos. E ha dois ativos estratégicos: um é terra e o outro
é educacao!

E eu fecho com esse dado. Se a taxa de analfabetismo no Brasil hoje é
10%, o0 que ja é uma vergonha, a taxa de analfabetismo do Nordeste rural é
33%! Um terco desse Nordeste rural pobre é analfabeto, no século xxi! Essa
€ a nossa derrota. E ndo podemos encarar isso como leitura pessimista. 1sso
é leitura realista e tem de nos estimular a enfrentar essas questdes daqui para
frente, como se pensava enfrentar no momento da criacdo da Sudene. Entéo,
eu espero que este Seminario nos leve a continuar refletindo no rumo
sugerido por esta mesa, que ora se encerra. Obrigada.
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A Atualidade do Desenvolvimento Regional

MESA 3
A ATUALIDADE DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

MaRrcos CosTa LiMa

E uma honra estar nesta mesa e agradeco o convite a Rosa Furtado e ao Pedro de
Souza. Para a Universidade Federal de Pernambuco € uma alegria receber este
semindrio Internacional, e também é ocasido para dizer a todos aqui, muito
brevemente, do excelente trabalho que esta sendo conduzido pela Rosa e pelo Pedro
no Centro Internacional Celso Furtado. Quem for ao Rio de Janeiro pode visitar o
Centro no subsolo do prédio do BNDES, com direito a conhecer a biblioteca Celso
Furtado, inaugurada recentemente. E a biblioteca pessoal de Celso Furtado. Esta é
uma homenagem particular a Rosa, que vem se empenhando para que o Centro ndo
fique confinado a discussdo que se processa sobre o desenvolvimento, apenas,
digamos, no “Triangulo das Bermudas”, mas que também venha ao Nordeste.

Ano passado, a Rosa e 0 Pedro organizaram trés seminérios: um aconteceu aqui
no Recife, 0 outro na Paraiba e o terceiro em Fortaleza. Deste Ultimo pude participar
e apresentei um trabalho publicado pela editora Contraponto, no qual discuto as
concepgdes de Celso Furtado sobre tecnologia e subdesenvolvimento.

No site do Centro Celso Furtado vocés véo encontrar uma série de trabalhos,
e também os Cadernos do desenvolvimento, e todos estéo ali na integra e podem ser
“paixados” com facilidade. Meus estudantes vém fazendo um excelente uso
desse material tdo rico. N&o sdo apenas os documentos escritos por Celso, mas

1 Revisitando a teoria do subdesenvolvimento de Celso Furtado. In: O pensamento de Celso Furtado e o
Nordeste. Rio de Janeiro: Contraponto Editora, p.113-128.
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também andlises de projetos apoiados pelo Centro — inclusive (para finalizar essa
pequena propaganda do Centro, do qual tenho a honra de ser membro), o
Centro também esta fazendo uma selecdo para o oferecimento de bolsas de
mestrado e de doutorado que tém sido muito aproveitadas pelo Brasil afora.

Esta mesa que presido tem um carater muito particular. Nos tivemos, pela
manhd,uma mesa mais nostalgica, como aquela em que o Chico de Oliveira,
depois uma mesa com um certo tom de “da certo”, um titulo da lavra da querida
Tania Bacelar e que, como disse 0 Jair do Amaral, da certo em termos. Esta mesa
que abre a tarde se inicia pela discussdo do desenvolvimento regional num
contexto mais macro, que lida com a dimensdo mais internacional das regides
mundiais. Sei que o papel de um coordenador de mesa é muito mais de mediagdo
dos temas e reflexdes apresentadas por cada um dos expositores e, sobretudo, ele
ndo deve falar muito, mas antes de passar a palavra para 0s nossos convidados,
dois dos quais ndo brasileiros, gostaria de dizer umas poucas palavras que,
talvez, possam trazer alguns elementos que venham a ser aproveitados na
intervencao dos professores e no debate que seguira.

Em primeiro lugar gostaria de fazer uma referéncia a um economista que
sempre foi muito pouco citado no Brasil e na América Latina: 0 economista do
desenvolvimento inglés Dudley Seers. De um artigo seu de 1963, intitulado “Os
limites do caso especial”,2 extrai dois trechos muito Itcidos e que dizem o seguinte:
“A economia parece muito lenta na sua adaptacdo as exigéncias de sua principal
tarefa no presente, que é a eliminacio da pobreza aguda na Africa, na Asia e na
América Latina”. E depois dessa constatagdo, ele faz uma pergunta importante, que
acho que pode inspirar a mesa, pois é disto que ela trata: “Sera que o corpo tedrico
existente consegue explicar o0 que precisa ser explicado e pode oferecer ajuda
politicamente essencial?”. Esta € a grande pergunta que Dudley Seers estabeleceu.

Ele, ainda, em tom jocoso mas sério, cita um tedrico das relagdes exteriores
que muito aprecio, Edward Carr.3 E diz o seguinte, citando-o: “Antes de estudar
economia, estude o economista. E antes de estudar o economista, estude o meio
historico e social”.

2 seers, D. Os limites do caso especial {1 } {Publicado pela primeira vez no Boletim do Oxford Institut of
Economics and Statistics, da Universidade de Oxford, edi¢do de Basil Blackwell Publisher (n°. 25, 2, maio
de 1963). Tradugdo de Paula Lima e Artur J. Castro Neves para a Revista de Histéria & Ideias. Porto: ed.
Afrontamento, 1978, n°. 1.}

3 CARR, E. H. (1892-1982). Historiador inglés, de esquerda, tornou-se um tedrico das relagdes internacionais
como um dos fundadores da escola realista. Escreveu nesse campo um livro classico, intitulado Vinte anos
de crise,1919-1939, traduzido para o portugués pela Editora da Universidade de Brasilia em 2001.
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Com essas frases de Dudley Seers e de Edward Carr, a minha humilde
contribuigdo para esta mesa € a seguinte: vivemos num Pais que no pos-guerra
fazia 0 que a China esta fazendo hoje, e em parte também, com menos
intensidade, a india. O Brasil, nos anos 1950, 1960 e 1970, chegou a ter taxas
de crescimento industrial de 12%, e na média de todos os setores, taxas de 8%
durante anos a fio. Ndo obstante todo esse crescimento chamado de “Anos
gloriosos”, em plena economia keynesiana de pleno emprego, gerou-se
internamente uma série de deficiéncias, deformacdes provocadas pelo
capitalismo. Essas deficiéncias, essas deformacdes, que o professor Amit Bhaduri
aqui ao meu lado chama de “desenvolvimento predatorio”, fizeram com que o
Brasil se modernizasse, criando o0 seu parque industrial, e alcangando o passo da
segunda revolucdo tecnoldgica, mas com profunda desigualdade social e
concentracdo de renda, que terminou se fundindo ao nosso passado escravista,
de governos autoritarios, oligarquias etc. 1sso tudo vem se somar, enquanto
problemas, ao longo do tempo e vem bater as portas do presente.

Pois bem, tivemos esse crescimento, que foi interrompido em certa medida
(pelo menos na sua forma) em 1964, num episodio que abriu um processo em
toda a Ameérica Latina de regimes autoritarios. Estes regimes autoritarios séo
aqueles que véo facilitar a puncgéo que o capitalismo central faz nessas regides,
estendendo-se até o governo Geisel no Brasil. Mas a diferenca é que, nessa
segunda fase, o Brasil, os paises da América Latina e outros em desenvolvimento,
como o México, fizeram seu desenvolvimento a partir de poupanca externa
internacional. E esse quadro sofre uma alteracéo radical nos anos 1980, ap6s 0s
choques do petroleo e o aumento do valor do dolar, fazendo com que o fluxo
maior da moeda hegemonica fluisse para os Estados Unidos. Para o Brasil, para
anossa economia — que crescia com poupanga externa, com o aumento da taxa
de juros —, mas também para todos os paises periféricos que se encalacram
numa divida externa, sera um desastre de grandes proporcdes, pois passamos a
ter de gerar grandes excedentes de exportagdo para enfrentar a rolagem da
divida sem sequer tocar no principal. Essa alta do dolar vai alterar a configuragdo
desses paises, que terdo como resultado, ao longo dos anos 1980, 1990 e até hoje,
um processo de perda de soberania e atrelamento aos controles do Fmi e do
Banco Mundial, que aplicavam, impiedosamente, suas receitas monetaristas.

O Brasil constroi uma industria, faz uma transicdo campo-cidade radical,
com um processo de acumulagéo primitiva de uma violéncia inaudita. Em
1950 o Brasil tinha ndo mais que 70 milhdes de habitantes; hoje temos uma
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populagdo quase trés vezes superior. Expulsamos a populagdo para os meios
urbanos sem nenhuma infraestrutura, sem cuidado, e € a isso que chamo de
processo radical de acumulagdo primitiva, que espero seja aprofundado pelo
nosso convidado indiano. Sobretudo porque, no contexto da mundializagéo
atual, tanto a China como a india sio paises que ainda no fizeram essa transico.
E isso faz diferenca. A India tem mais ou menos 66% da sua populagio vivendo
no campo, nem todos trabalhando na agricultura, mas vivendo em pequenas
aldeias. E a China, uns 50%. Praticam uma politica de abertura e uma politica
neoliberal, mas diferenciadas das que o Brasil praticou. Mas, de qualquer forma,
elas tém tido efeitos perversos sobre a sociedade nos dois paises.

Assim, além da divida externa, que ficamos pagando durante anos, protelamos
0s investimentos necessarios a educacdo, a saude e até mesmo as infraestruturas
tdo fundamentais que foram feitas no periodo Vargas, mas foram abandonadas no
governo Juscelino. E mais do que isso, 0 Estado também sofreu um processo de
dilapidagdo e sucateamento, ja que o neoliberalismo ditava que o mercado por si
SO era capaz de equacionar os problemas econdmicos. A maquina publica foi
apresentada como ineficiente e gastadora. Felizmente, a partir do governo Lula
tem havido um esforgo de recomposicdo do perfil do Estado. Inclui-se nisso
também o processo de dilapidacdo das universidades federais, que nés bem
conhecemos, ampliado radicalmente no governo de Fernando Henrique Cardoso.
Esse € um outro esforco que o atual governo esté fazendo, criando universidades
publicas longe do litoral. J& dizia Jacques Lambert — que na década de 1950
escreveu Dois Brasis, um livro que ficou célebre e faz parte da colecdo Brasiliana
—que o Brasil era uma “sociedade de caranguejos” que ndo saia do litoral. Entéo,
toda essa politica de formagdo de quadros de profissionais no interior do Pais é
fundamental. Nesse sentido, eu gostaria até de discordar um pouco do Luiz
Felipe de Alencastro, em sua conferéncia de abertura ontem a noite, sobre a
questéo da centralidade do Rio de Janeiro, porque néo foi pouca coisa construir
Brasilia, visto que ela empurra o Brasil para o interior.

O que eu quero destacar neste momento € que, justamente nos anos 1980,
quando a Europa, 0s EUA, 0 Japdo e um pouco a Coreia estavam fazendo a sua
reconversdo produtiva (ou técnico-produtiva), nds estavamos endividados. Por
1SS0, no mundo que vai surgir ao final dos anos 1980 — o mundo da flex
specialization (como eles a intitulam) ou do pés-fordismo —, nés aqui estavamos
numa regido, a América Latina, completamente depredada pela pungéo do
grande capital. Saindo desse processo, tivemos a recuperacdo, é verdade, do
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processo democratico, que foi extremamente importante. A América Latina
esta fazendo bonito nesse aspecto (salvo o caso de Honduras, recentemente). Mas
sao mais de 20 anos de processo democratico em todo o subcontinente, o que é
fundamental para 0 mundo contemporaneo.

Pois bem, saimos dos regimes autoritarios e entramos no Consenso de
Washington. Entramos também numa, digamos, politica neoclassica, numa
“politica do equilibrio” completamente falsa! Porque, na verdade, o que dizem os
economistas positivistas € a economia se resolve no mercado, e que este resolve todos
0s nossos problemas, o que ndo é verdade. As crises se aprofundam. Nds passamos
a praticar essa politica neoliberal a risca, 0 que aprofundou, evidentemente, o
processo de desigualdade, de concentragéo de renda em toda a regido.

Hoje estamos vivendo um dilema. O capitalismo ja mostrou a que veio,
sobretudo esse capitalismo financeiro que exerce uma violéncia muito grande.
Esse capitalismo que vem de crise em crise, desde aquela da Malésia em 1997,
hoje tem um elemento que Ihe é inerente e vem conjugado a esse processo,
que €é a aceleracdo de uma utilizagéo irracional dos recursos naturais, 0 que vem
gerando grandes impactos na estrutura fisica do planeta. O conceito de
desenvolvimento sustentavel foi apontado e pintado como capaz de criar um
capitalismo com face humana. Mas na verdade a pintura foi com “cores muito
fortes”, foi uma forma de o capitalismo novamente se apropriar de um conceito
que chamava a atencdo para uma situacdo muito grave da estrutura fisica do
planeta. Toda essa articulacdo do capital financeiro com a NASDAQ, COm a nova
economia, exige que o sistema produza em nivel de capital intensivo e com
obsolescéncia programada, ao tempo em que enxuga a mao de obra. Muita
tecnologia, capital intensivo, e criando um padréo em escala mundial, jogando
com todo 0 mundo. Mesmao na periferia, quando as multinacionais comecam a
transferir suas empresas para |4, essas empresas chegam incorporando muito
pouca mao de obra. Mas se pensarmos no capitalismo dos anos 1970, nos tempos
da economia de um John Kenneth Galbraith, o sistema produtivo era um
sistema comparativamente muito mais generoso do que o sistema predatorio das
financas e da acumulagéo da hegemonia financeira atual.

Vou concluir dizendo o seguinte: nds temos no Pais uma tradicao forte — na
economia, na sociologia, nas ciéncias sociais, na politica — de discusséo sobre o
desenvolvimento. Essa discussdo tem, inclusive, ja 0s seus primeiros aportes antes
do fim da Segunda Guerra Mundial, quando Michal Kalecki, Rosenstein-Rodan
e outros ja estavam pensando sobre o futuro, 0 que seria a Europa oriental antes
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de ela ter sido demarcada pela Unido Soviética. E depois, nés temos a
contribuicdo de uma série de autores que numa vertente ou noutra constréem
para nos uma reflexdo, talvez do ponto de vista tedrico a mais importante que
ja tivemos para a regido. Nao s6 para o Brasil, mas para toda a regido. A Cepal
de Prebish foi um norte para a regido; hoje ainda é uma institui¢do importante,
mas que fez concessdes ao jogo da globalizacao.

E 0 que é mais chocante disso tudo é que, ap6s a tremenda crise da subprime,
da especulagdo imobiliaria que tomou conta do mundo afluente e estourou em
agosto de 2008, os grandes lideres das poténcias centrais se reuniram em Londres
e sairam com uma resolucdo pifia: rearticulacdo do sistema por meio da
recomposicdo do Fundo Monetério Internacional, que foi exatamente um dos
organismos centrais no processo de predacéo.

Nunca foi tdo importante para a intelectualidade que se sente responsavel — e
esta envolvida nas lutas sociais com 0s movimentos que buscam solucdes mais
generosas em termos de diminuicéo da pobreza e de politicas sociais inclusivas, e
tem essa preocupagdo com os destinos do Pais, sobretudo quanto ao bem-estar da
maioria da populagio — buscar novas alternativas para um sistema que ja se mostrou
completamente inadequado para um projeto de humanidade melhor e mais
equanime.

Desculpem, me alonguei demais, mas agora vou passar a palavra para o
professor Amit Bhaduri. E necessario dizer umas poucas palavras sobre ele. Ele
se doutorou em Cambridge nos anos 1960 e foi aluno da professora Joan
Robinson, que é um nome importantissimo para a economia politica e a teoria
econdmica. E saiu de Calcuta. Hoje € professor na Universidade Jawaharlal
Nehru, em Delhi, que congrega um conjunto muito amplo de intelectuais,
economistas, cientistas sociais, antropélogos extremamente criticos. Publicou
uma obra imensa. Eu queria lembrar a vocés um “pequeno grande livro” que o
professor Bhaduri publicou recentemente, Desenvolvimento com dignidade. Quando
o li, imediatamente me pareceu uma resposta direta ao professor Amartya Sen,
que escreveu um livro intitulado Desenvolvimento como liberdade. A partir dai,
procurei outros artigos do professor Bhaduri sobre desenvolvimento predatério, nos
quais ele faz uma critica muito aguda dos maleficios do capitalismo na forma
como vem se processando. Ele frequentou, como visitante, universidades de
alto nivel na Austria, Italia, México, Alemanha. Também esteve no Kerala cos
(Centre for Development Studies). Por tudo isso, professor Bhaduri, € uma grande
satisfagdo té-lo entre nos! Tenha a palavra, por gentileza.
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AMIT BHADURI
PARADOXOS DO CRESCIMENTO ECONOMICO E DESIGUALDADE

Desenvolvimentos historicos sdo sempre multifacetados. Processos econdmicos,
politicos e sociais se entrelacam de maneira inextrincavel no curso do
desenvolvimento. A “economia de desenvolvimento” se torna estéril sem a
compreensdo das politicas desenvolvimentistas que a acompanham e que envolvem
a interagdo do Estado com os principais agentes. No centro desse processo politico-
econdmico esta o papel exercido pela industrializacdo, tema cujo debate se preocupa
essencialmente com os fatores econdmicos e politicos que devem ser moldados de
modo a contribuir para a transformacéo da economia, politica e sociedade. Néo deve
ser trivializada simplesmente em estatisticas de taxas de crescimento do piB.

Até o recente colapso financeiro havia um cliché amplamente aceito de que
a economia de mercado capitalista era boa para criar riqueza, mas ndo tdo boa
para distribui-la. Essa peca de sabedoria convencional despreza o fato
inconveniente de que 0 modo como a riqueza €é criada determina em grande
parte a forma como ela sera distribuida. Ideias tais como criar riqueza
promovendo corporagdes e em seguida distribuir essa riqueza por meio de agdes
do Estado, como impostos altos — ou por intermédio da responsabilidade social
corporativa —, evitam a questdo real por uma razao simples. Se o Estado quer que
as corporacdes criem riqueza, também precisa fornecer uma estrutura de apoio
institucional e de incentivo ndo apenas para se beneficiar, mas também para
exercer controle sobre o processo de producéo e de distribuicdo gerados por
essa riqueza. A ideia de que os beneficios do crescimento de algum modo
“respingariam até as camadas mais baixas”, mesmo sem uma agao publica firme,
foi langada para confundir essas questdes.

Nas Ultimas duas décadas, dois dos maiores e mais populosos paises do mundo
— China e india — cresceram em niveis consideravelmente mais altos do que a
média mundial. Nos Gltimos anos, a taxa de crescimento do produto nacional da
China tem sido cerca de trés vezes a média mundial, enquanto a da india é de
aproximadamente duas vezes. 1sso levou a uma perspicaz defesa da globalizagdo por
parte de um antigo economista chefe do Fmi (Stanley Fisher). Ainda que a China
e a India sejam os dois Unicos paises entre 150 nacBes cujas informagGes estdo
disponiveis, esse economista nos lembrou que, juntos, eles representam a maioria
dos pobres do mundo. Isso significa que, mesmo que 0s paises ricos e pobres ndo
estejam convergindo em termos de renda per capita, a taxa de crescimento deles —
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muito superior a mundial — indica que a fase atual da globalizacéo esta reduzindo
a desigualdade e pobreza mundial a niveis sem precedentes.

Meias verdades estatisticas podem as vezes causar mais danos do que
inverdades. E essa pode ser uma delas, pelo menos no caso indiano. Uma vez que
os cidadaos da India podem expressar suas opinides com razoavel liberdade,
pelo menos na época das eleigdes, seus vereditos eleitorais do regime de alto
crescimento deveriam ser positivos, mas quase sempre sio negativos. E por isso
que se repete um padrdo previsivel. No periodo imediatamente anterior as
eleices, o governo anuncia medidas populistas a favor dos pobres, mas essas
medidas sdo geralmente esquecidas logo depois do pleito.

Qual é exatamente a natureza desse alto crescimento, paradoxalmente
flutuando no ar estatistico sem base popular? A india ha muito se acostumou com
grande pobreza coexistindo com crescimento moderado, e continua a ter entre um
terco e um quarto de sua populacdo vivendo em condicdes sub-humanas. Nas
duas Gltimas décadas, 0 nimero de indianos condenados a pobreza absoluta caiu
lentamente, mas ainda assim continuam a existir cerca de 303 milhdes de pessoas
na miséria. Por outro lado, a China se saiu melhor: 0 nimero dos pobres absolutos
caiu de 53% para 8%, uma reducéo de 45 pontos percentuais, um grande feito
se comparado, na melhor das hip6teses, aos 17 pontos percentuais da India.
Contudo, ainda que a China tenha crescido mais rapidamente, a desigualdade e
a pobreza relativa também cresceram mais velozmente do que na India. Alguns
dizem que a crescente distancia entre os segmentos mais ricos e mais pobres da
sociedade chinesa nos Ultimos anos foi uma das piores registradas na historia
econdmica recente, exceto, talvez, do ocorrido nos antigos paises socialistas logo
apds o colapso da Unido Soviética. A participagdo na renda nacional dos 20% mais
pobres da populacéo chinesa contemporanea é 5,9%, comparados com 8,2% na
india. Isto significa que os 20% mais pobres da China e da india recebem cerca
de 30% a 40% da renda per capita média de seus paises. Contudo, 0s 20% mais
pobres da India estdo em situagdo melhor em termos relativos, mas pior em
termos absolutos, porque a China tem o dobro da média da renda per capita da
india em termos de poder de compra e délar. O coeficiente Gini da China cresceu
para um valor proximo a 0,50 (em 2006), um dos mais altos do mundo. A
desigualdade também cresceu na india, mas de modo menos dramético. Entre
1993-1994 e 2004-2005, o coeficiente subiu de 0,25 para 0,27 nas areas urbanas,
e de 0,31 para 0,35 nas areas rurais. As dimensdes de desigualdade, entre as
regides, entre profissoes e setores, e particularmente entre areas urbanas e rurais,
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também cresceram rapidamente em ambos 0s paises, até mais rapido na China
do que na india. Resumindo, a China se saiu melhor do que a India na reducéo
de pobreza absoluta e taxa de crescimento, mas permitiu que a distancia entre
ricos e pobres aumentasse mais rapidamente durante seu periodo recente de alto
crescimento.

Um fato central se destaca. Apesar de vastas diferencas nos sistemas politicos
dos dois paises, a desigualdade crescente é um fator comum que acompanha o
crescimento acima da média. Pelo menos no caso da india, podemos identificar
trés importantes aspectos nos quais o crescimento e a desigualdade crescente
estdo conectados. Em primeiro lugar, em contraste com o passado — quando
menos de 4% de crescimento, em média, estava associado a 2% do aumento de
empregos —, a India experimenta uma taxa de crescimento de cerca de 7-8%,
mas 0 aumento de empregos regulares mal superou 1%. Isto significa que a
maior parte do crescimento, cerca de 5-6% do piB, ndo vem da expansao de
empregos, mas, sim, de melhor desempenho do trabalhador ou da produtividade
laboral. De acordo com estatisticas oficiais, entre 1991 e 2004 0s empregos
diminuiram no setor publico organizado, e o setor privado organizado néo
conseguiu compensar a queda. No setor corporativo, e em algumas industrias
organizadas, o crescimento da produtividade vem basicamente da mecanizacao
e de jornadas mais longas de trabalho. Edward Luce, do Financial Times
(Londres), relatou que na metaldrgica Jamshedpur, o gigante corporativo Tata
empregava 85 mil trabalhadores em 1991 para produzir 1 milh&o de toneladas
de aco, que valiam US$ 0,8 milhdo. Em 2005, a producdo cresceu para 5
milhdes de toneladas, valendo cerca de US$ 5 milhdes, com apenas 44 mil
trabalhadores, o que significava um aumento de dez vezes da produtividade por
trabalhador. De modo similar, entre 1999 e 2004, a Tata Motors, em Pune,
reduziu o namero de trabalhadores de 35 mil para 21 mil, mas cresceu a
producdo de veiculos de 129 mil para 311 mil — 0 que indica um aumento de
quatro vezes na produtividade por trabalhador. Stephen Roach, economista
chefe da Morgan Stanley, relatou casos similares na fabrica de motocicletas
Bajaj, que empregava 24 mil trabalhadores para produzir 1 milh&o de unidades
em meados da década de 1990. Ajudada pela robética japonesa e pela tecnologia
de informacdo indiana, conseguiu, em 2004, que 10.500 trabalhadores fizessem
2,4 milhdes de unidades, um aumento de seis vezes na produtividade por
trabalhador. Pode-se continuar com muitos outros exemplos dessa “eficiéncia”
alcangada gragas a mecanizacdo e a reducédo de trabalho realizadas no mundo
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corporativo, mas as implicagdes macroeconomicas dessa microeficiéncia nas
fabricas raramente sdo apontadas.

O aumento da produtividade no trabalho, sem 0 aumento correspondente de
recompensas e de salarios, gera enorme lucro e melhora a competitividade
internacional de precos em um mundo globalizado. Contudo, essa ndo € toda a
historia, talvez no seja sequer a parte mais importante da historia. Na india, todo
0 setor organizado representa menos de um décimo da forca de trabalho e o
setor corporativo cerca de um terco disso, ou quase 4%. Por simples aritmética,
um crescimento anual de 5-6% de produtividade na economia inteira s6 é
possivel se o setor ndo organizado — representando os 90% restantes da forca de
trabalho — também contribuir com o crescimento na produtividade. No estéo
disponiveis informacdes diretas, mas varios microestudos e pesquisas indicam que
0 crescimento da produtividade laboral no setor néo organizado — incluindo a
maior parte da agricultura — vem do aumento de horas de trabalho, uma vez que
esse setor ndo tem leis trabalhistas eficazes ou seguro social para proteger
trabalhadores, enquanto a categoria de autdnomos, totalizando 260 milhdes de
pessoas, explora a si mesma e as suas familias para sobreviver. Esta é a categoria
que mais se expande no regime de alto crescimento. A subcontratacdo no setor
ndo organizado, aliada a casualidade do trabalho em grande escala, tornou-se
outro esquema conveniente para garantir jornadas mais longas sem custo maior.

O crescimento lento de empregos regulares é particularmente perigoso em
uma democracia pobre como a India, porque reduz a mobilidade social e
aumenta o descontentamento. Contudo, a desigualdade tem um aspecto pior do
que o desemprego crescente. Os governos federais e estaduais da India
convergem em uma ideia oposta ao do Estado de bem-estar social. Ao invés de
usar o Estado para moderar o impacto negativo do mercado sobre os pobres,
fornecendo o basico para viverem, 0 governo promove o alto crescimento,
destruindo muito mais modos de vida do que criando emprego. Os recursos
naturais da India — solo, agua, litoral e florestas — sio exigidos pelo governo em
nome do “interesse publico” e entregues, geralmente, a corporac@es privadas para
mineracgéo, industrializagéo e criacdo de zonas econdmicas especiais. Assim, a
competitividade internacional é promovida ndo apenas no chdo da fabrica, mas
muito além da fabrica, criando centenas de milhares de refugiados internos,
expulsos de seus lares, terras e modos de vida. Eles geralmente sdo os aborigenes
e estdo entre os mais pobres que viveram nessas terras por séculos. Como na
China, na india também ha milhares de movimentos de resisténcia locais,
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grandes e pequenos, e essa dimensdo politica e ambiental do alto crescimento
¢ cada vez mais visivel em ambos 0s paises.

Contudo, a desigualdade na india é exacerbada por outra razio. A abertura cada
vez maior da economia indiana as financas internacionais resultou na paralisagéo
de muitas das politicas publicas de apoio aos pobres. Apesar de a india importar
mais do que exporta (ao contrario da China), sua confortavel posicdo em reservas
estrangeiras, ultrapassando os US$ 230 bilhdes em 2008, é principalmente
resultado de investimentos de portfolio acumulados e ingresso de capital de curto
prazo de varias instituicdes financeiras internacionais. E um equilibrio delicado,
uma vez que as politicas fiscais e monetarias do governo devem agir de acordo com
0s interesses dos mercados financeiros para evitar evaséo de capital. Assim, temos
um Ato de Responsabilidade Financeira e Gerenciamento de Orcamento (2003)
restringindo o gasto do déficit, e ganhou forca a ideia de que o governo deve
aumentar os recursos por meio de privatizagdes e das chamadas parcerias publico-
privadas. Medidas que agitam o “sentimento” dos mercados financeiros — como
aumentar o deficit fiscal, impondo um imposto de transacdo de titulos — sdo
postas de lado. A ideologia raramente debatida publicamente, mas vigorosamente
buscada por governos de todas as cores, é manter a felicidade dos grandes
empresarios do setor publico nos mercados financeiros. Contudo, uma vez que 0s
bancos privados e institui¢cdes financeiras costumam seguir o0 FMI e 0 Banco
Mundial, isso implica que essas agéncias multilaterais tém poder consideravel na
direcdo de politicas do governo, enquanto o fardo de tais politicas é colocado
sobre os pobres do pais. A desigualdade e o sofrimento crescem enquanto
“disciplina” imposta pelos mercados financeiros, e as instituicdes de Bretton
Woods exigem que o Estado encolha e privatize areas de servigo social como
saude e educacdo basicas, assim como a distribuicao publica de alimentos.

O impressionante na dindmica de crescimento em andamento é que é
alimentada continuamente pela desigualdade crescente. Mais de trés, em quatro
indianos, ndo tém uma renda diaria de US$ 2. Eles mal conseguem fazer parte
de um mercado crescente que atende aos 25% mais ricos da populacéo. Contudo,
a logica — ditada pelo poder de compra — € produzir bens para 0s quais ha
demanda bastante; entdo, os precos altos podem ser praticados, com belos
lucros. Com a desigualdade mais alta, a renda dos 15-20% mais ricos cresce
rapidamente e esse grupo afortunado de indianos procura produtos que estdo
além das condigBes da maioria da sociedade. Conforme a renda das secdes
privilegiadas cresce rapidamente, o mercado para produtos de luxo que elas
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exigem cresce ainda mais rapido por meio da operacdo de “elasticidade de renda
de demanda”, que mede o crescimento de demanda de um determinado produto
gracgas ao aumento de 1% da renda em pregos constantes. Como Varios estudos
mostraram, esses produtos, tipicamente enquadrados como “luxo” ao invés de
“necessidades”, tém elasticidade de receita maior do que a unidade. Assim, a
demanda cresce consideravelmente mais rapida do que até mesmo a renda das
parcelas mais ricas. E a maioria desses produtos ndo pode ser feito por produtores
menores no setor ndo organizado ou por artesdos de vilas. Eles geralmente
exigem muito mais energia, agua e recursos minerais processados por valor de
unidade. Assim, a maioria é expulsa do mercado, tanto como produtores como
consumidores, enquanto a crise ambiental piora. E no centro do processo de
crescimento existe um mecanismo de reforco matuo de feedback positivo entre
a desigualdade e a taxa de crescimento, ambas progressivas, cada uma
alimentando a outra para tracar uma trajetdria de alto crescimento que, por sua
prépria natureza, deve afetar cada vez mais o sistema democratico da india.

Entretanto, em um cenario global isso € levado ao paradoxo supremo.
Décadas de alto crescimento melhoraram o status internacional politico e
econdmico da India, e um fortalecimento do nacionalismo e da autoconfianca
é visivel na classe média. A India hoje tem maior poder de barganha
internacional se decidir usa-lo, e isso pode contribuir para a maior igualdade
internacional de muitos modos. Contudo, isso é alcangado a custo da crescente
desigualdade interna e de uma marginalizagdo maior de seus cidaddos mais
pobres. Talvez este seja 0 paradoxo supremo de um processo de crescimento em
um pais em desenvolvimento que depende criticamente da globalizacdo guiada
pelo mercado.



A Atualidade do Desenvolvimento Regional | 101

CARLOS BRANDAO
DESENVOLVIMENTO NACIONAL, POLITICAS REGIONAIS E O PODER DE
DECISAO SEGUNDO CELSO FURTADO

“A rigida hierarquia social e 0 monopolio da informacéo em mé&os de poucos
explicam a arrogancia e o autoritarismo da classe dirigente. Assim, o ecoldgico, 0
econdmico, o social e o politico se entrelagaram para produzir o duro cimento em que
alicercou o subdesenvolvimento do Nordeste”. (FURTADO, 1989, p. 23)

As problematicas nacional e regional sdo mais do que decisivas e atuais no
Brasil. Sdo recorrentes, se entrecruzam e se confundem, se tornando constitutivas
e cruciais para qualquer reflexdo acerca de possiveis alternativas estratégicas
futuras de desenvolvimento para o Pais.

Qualquer caracterizacdo minima do nacional brasileiro deve conter, como
ingredientes minimos, seu grande porte, sua dimenséo continental em variados
aspectos, suas diversidade, heteronomia e heterogeneidade estruturais. Também
dever-se-ia acrescentar o fato peculiar de o Brasil ser, apesar de congenitamente
erigido sobre estruturas deformadas, destinado, como apontaremos, a
experimentar ciclicamente taxas elevadas de crescimento econdmico.

O processo de crescimento econdmico é contraditorio: “em uma economia
que n&o cresce, todas as prioridades perdem nitidez, reduz-se 0 espago para a
acdo” (FURTADO, 2002). Assim, o crescimento econdmico possibilita a exploragdo
de recursos ociosos, latentes e ocultos, que s6 sdo ativados em ambiente
macroecondmico dotado de dinamismo. Por outro lado, por “fundar-se na
preservacao de privilégios” (FURTADO) o crescimento enubla a plena identificagdo
dos interesses, dificultando os tensionamentos exigidos pelo processo de
desenvolvimento duravel e consistente.

Ao contrario, qualquer boa nocdo de desenvolvimento deve ressaltar sua
natureza de processo de exercitar opcdes alternativas frente a uma temporalidade
construida e ndo imediata, apta a sustentar escolhas, apresentando trajetorias
abertas, sujeitas a decisOes estratégicas e embates em contexto de incontornavel
diferenciacdo de poder (de comando sobre o destino de determinada sociedade).
Ou seja, esse processo estrutural € atinente as formas de organizagéo social que
sdo erigidas historicamente, por meio das quais socialmente se extrapolam as
necessidades momenténeas (engendrando um horizonte temporal mais largo e
duradouro), dando uso ndo conjuntural aos seus feitos coletivos, gerando propdsitos ndo
instantaneos e diretos, podendo eleger trajetérias alternativas. Nesse sentido, ao
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contrario da preservagdo de privilégios que representa o processo de crescimento
econdmico, o desenvolvimento é tensdo. E distorcer a correlagdo de forcas,
importunar diuturnamente as estruturas e coalizoes tradicionais de dominagéo
e reprodugio do poder. E exercer em todas as arenas politicas e esferas de poder
uma presséo tdo potente quanto o é a pressao das forgas sociais que perenizam
0 subdesenvolvimento. O processo de desenvolvimento exige assunc¢do da
conflitualidade, a dinamica de agéo das faccOes das classes sociais, identificar
sujeitos sociopoliticos portadores de decisdo transformadora. Impde a analise das
hegemonias, dos poderes e das hierarquias, construindo mediaces diversas
(espaciais, sociais, politicas, monetarias, financeiras, macroeconémicas,
microecondmicas, interestatais, geoecondmicas, inter-regionais, interurbanas
e geopoliticas).

Nesse sentido, poder-se-ia afirmar que o Brasil nunca conheceu verdadeiro
processo de desenvolvimento, posto que, malgrado dispor de mecanismos
dinamicos de crescimento econémico ciclico, convive com poderosas e
permanentes estruturas de reproducdo de desigualdades que ampliam suas
heterogeneidades estruturais e perenizam sua situagéo de subdesenvolvimento.
Por um lado, a economia brasileira é dotada de gigantescas massas redundantes
de capital, que encontram escasso destino nas 6rbitas e circuitos internos a
nosso “sistema econdémico nacional”, mas realiza recorrentemente uma
itinerancia expansiva de “fuga para a frente” que lhe permite conhecer taxas
razoaveis de crescimento. E essa caracteristica que foi percebida pelos nossos
intérpretes, com destaque para Ignéacio Rangel, Caio Prado Jr. e Sérgio Buarque
de Holanda. Os dois ultimos falam, respectivamente, dos ciclos de negdcios
facilitados e da verdadeira procissdo de milagres em que se constituiu a historia
brasileira. Por outro lado, a0 mesmo tempo, o Pais se configura como uma das
maiores maquinas de producdo e reproducéo de desigualdades, de toda ordem
e natureza, do planeta.

Nesse sentido, armar estratégias nacionais e regionais de desenvolvimento
requer que se busque construir maior homogeneizagéo social, isto é, que se
promovam mudancas nas relagdes de propriedade, buscando habilitar os atores
mais destituidos e marginalizados para que 0s mesmos possam acessar NOVOS
horizontes de possibilidades. Requer ainda que se procure ativar recursos
materiais e simbdlicos e a mobilizacdo de sujeitos sociais e politicos, buscando
ampliar o campo de acdo da coletividade, aumentando sua autodeterminagéo e
liberdade de decisdo. Como afirma Furtado,
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“...] a superacdo do impasse com que nos confrontamos requer que a politica
de desenvolvimento conduza a uma crescente homogeneizacdo de nossa
sociedade e abra espaco a realizagdo das potencialidades de nossa cultura[...]. A
questdo central se limita a saber se temos ou ndo possibilidade de preservar
nossa identidade cultural”. (FURTADO, 2000, p. 6)

Dentre as habilitagbes necessarias, 0 acesso a terra e a educagdo sdo fundantes.
Como afirma Tania Bacelar (2009, p. 41), Celso Furtado “estava convencido, a
luz do que ocorrera, que enquanto n&o se mexer na estrutura fundiaria e néo se
promover 0 acesso da populacdo ao conhecimento, a tragédia regional ndo sera
equacionada”.

Este ensaio procura discutir como os temas do desenvolvimento nacional e
regional estdo intimamente ligados a andlise dos centros de deciséo e seus
mecanismos de legitimacgdo. Lembra nossos mecanismos de reproducéao de
estruturas de dominacao arcaicas e demonstra como o Brasil construiu uma
trajetdria truncada de desenvolvimento, que recorrentemente trava 0 processo
de homogeneizacéo e o acesso mais amplo a direitos fundamentais, ao lado de
constituir uma deformada aplicacdo de recursos produtivos que reduzem a
eficiéncia do sistema econémico e coloca o Pais em uma posi¢ao subordinada no
contexto internacional, dificultando a construcdo plena da Nacdo. Nesse
contexto, a implementacéo de politicas regionais que pudessem fazer aflorar
nossa diversidade, ao mesmo tempo que enfrentasse o desigual desenvolvimento
de suas regides, fica seriamente comprometida.

O enfrentamento de nossas enormes desigualdades inter-regionais apenas
poderia se dar no &mbito de um projeto nacional de desenvolvimento que
refortalecesse o constitutivo papel do espago nacional. Ao contrario do que
assevera parte da literatura especializada, a escala nacional continua sendo
decisiva e foi ampliada no periodo recente. A escala nacional é constitutiva do
processo de desenvolvimento capitalista. O nacional é um complexo constructo
histdrico, sociopolitico e econdmico que apresenta variadas dimensdes: 0
dominio sobre os instrumentos de coordenagdo e regulagéo; sobre determinada
circunscricdo espacial historicamente construida; sobre o sistema de normas e
instituicdes; sobre a manipulagdo dos pregos fundamentais da economia (cdmbio,
juros, salarios) e dos esquemas especificos de endividamento publico; dos
registros dos direitos sobre a propriedade privada etc. O espaco nacional é a
moldura de enquadramento e disciplinarizacdo da poténcia mercantil que, via
macrounidades politicas, possa lograr algum controle e coagdo das macrodecistes
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sobre as microdecisdes autonomas privadas. Ou seja, a construcéo da escala
nacional envolve a criacdo de dominio, de se exercer controle, moderar,
disciplinar a mercantilizagdo. Essa circunscri¢do deve moldar os calculos e
microdecistes empresariais favoraveis a composicdes de portfolios que valorizem
menos a retencdo de massas de riqueza monetéria do que as inversdes em
empreendimentos produtivos, geradores de trajetérias sustentaveis de
crescimento econdémico. O poder nacional deve defender a criacdo de
oportunidades internalizadas de acesso a bens e servigos e coordenar a abertura
de horizontes de enriquecimento nas fronteiras internas.

O ordenamento juridico-legal do espaco nacional e 0s arranjos
administrativos e de gestdo sdo fundamentais e dependem da correlacdo de
forcas politicas estabelecidas em cada conjuntura histdrica. Caracteres distintivos
em dado recorte espacial s&o definidos pelas peculiares estruturas de propriedade,
distribuicdo da renda e da riqueza e pelas estruturas de consumo de suas classes
sociais montadas. Por outro lado, configuraces sociais criativas, estruturas e
processos inovativos e de interacdo entre producdo e inovacéo, sistema de
aprendizado (cientifico, tecnoldgico, educacional-cultural etc.), aptos a
interpretar informacdes e conhecimentos e os reelaborar, criando competéncias
e dindmicas adaptadas as suas especificidades histdrico-culturais, sdo elementos
importantes do sistema social de forgas produtivas nacionais. A depender das
especificidades da base produtiva montada e das estruturas empresariais com que
se pode contar, avanga-se mais ou menos na construcdo de graus de autonomia
e soberania do arcabouco legal-institucional nacional que é legitimado na escala
nacional. Assim, erguer a escala nacional envolve protegéo e controle sobre 0s
mecanismos “autorreguladores” das forgas mercantis, ciente que o0 mundo real-
concreto capitalista &€ composto de rivalidades e relacBes hierarquicas entre 0s
Estados Nacionais, suas moedas, sistemas financeiros e sistemas empresariais
etc., e ndo um campo homogéneo de relagdes mercantis em ambiente de
concorréncia perfeita, em um mundo plano e numa plataforma inerte espacial.

Mas o espago nacional é também uma configuracdo cultural, social e politica.
E o locus privilegiado do poder e arena de constituicdo, enfrentamento e
concertacdo de interesses, de alinhamento politico minimo, para além das
clivagens de fragOes de classe e interesses. Abriga o conjunto das forgas sociais
(re)produtivas e dos sistemas empresariais, 0 ambiente, 0 arcabouco e o
ordenamento juridico-legal, os arranjos administrativos e de gestdo que a
correlacdo de forcas politicas estabelece em dado territério nacional.
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Assim, o federalismo (enquanto pacto territorial de poder) é o objeto analitico
fundamental para se realizar as mediagdes tedricas necessarias entre o
desenvolvimento nacional e o desenvolvimento regional. Em vérias obras, Celso
Furtado chama a atengdo para essa questdo, pois em paises federados como o
Brasil,

“I...] somente a vontade politica pode evitar que a difusdo da racionalidade
econdmica venha transformar um tecido social diversificado num amalgama
de consumidores passivos. E essa vontade politica entre nos é inseparavel do
federalismo. O problema institucional maior que se coloca a sociedade brasileira
é exatamente esse de estimular a capacidade criativa em todos os segmentos,
capacidade que entre nés tem raizes regionais”. (FURTADO, 1999, p. 53)

Sem um minimo de cooperagéo, solidariedade e conciliacdo dos interesses
intra e inter-regionais dificilmente se avancara na construgdo de um projeto
nacional de desenvolvimento que construa cidadania, acesso a direitos e logre
enfrentar as forcas fragmentérias dos individuos-consumidores (representados
por instancias politicas ultraconservadoras), elaborando outras formas de
convivéncia civilizatoria que refundem nosso trunfo de diversidade e
inventividade regionais. Como insistiu Furtado (1999, p. 46), “no Brasil, a
luta pelo federalismo esté ligada as aspiracdes de desenvolvimento das distintas
areas do imenso territorio que o forma”. Ele propde um esforgo intelectual e
politico de transformagdo social que, enraizado em nossas especificidades
historicas, seja capaz de lograr a constituicdo de formas sociais mais acionadoras
de nossa criatividade e diversidade cultural, “fazendo aflorar nossas energias
contidas”, para desmontar vigorosamente nossas desigualdades sociais e
regionais. “Na diversidade das regides estdo as raizes de nossa riqueza cultural.
Mas a preservacao desta riqueza exige que o desenvolvimento material se difunda
por todo o territério nacional” (FURTADO, 1999, p. 46).

A natureza e 0 sentido de uma intervencdo politica sistémica, com o objetivo
de constituir estratégias de desenvolvimento em paises continentais, heterogéneos
e desiguais como o Brasil, s6 poderiam se dar em contexto em que as forcas
federativas dos pactos territoriais de poder estivessem colocados em questao.

Por suas caracteristicas de tamanho e heterogeneidade, o estudo da
experiéncia europeia de construgdo federativa de estratégias de desenvolvimento
continental, nacional e regional pode ajudar a elucidar pontos importantes para
0 caso brasileiro.
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Possiveis licoes ao Brasil do desenvolvimento continental, nacional

e regional na Europa contemporanea

Nao resta nenhuma davida que nas trés Gltimas décadas as disparidades
inter-regionais em todo o mundo se acentuaram muito em suas diversas
dimensdes e formas de manifestacdo: exclusdo social, travamento politico e
marginalizacdo socioecondmica de pessoas e porcdes territoriais.

A fim de enfrentar tal fendmeno do aumento do fosso entre as regides mais
e as menos desenvolvidas, a experiéncia europeia € a mais ousada da historia. Ndo
apenas pela magnanimidade desse empreendimento, mas, sobretudo, pela
diversidade, heterogeneidade estrutural e variedade cultural, geogréafica e historica
da Europa. Assim, o estudo aprofundado, tedrico e empirico dessa experiéncia
ganha importancia e pode aportar, sem duvida, importantes licbes para o estudo
da dimensdo territorial do processo de desenvolvimento no Brasil e a discussdo
de possiveis estratégias de agdo publica que lograssem combater as desigualdades
regionais e sociais e, simultaneamente, valorizasse nossas multiplas diversidades.

A Comunidade Europeia, contando hoje com 27 paises membros e trés candi-
datos a ingresso, tem o experimento mais avangado tedrica e politicamente nesse
sentido, procurando constituir critérios e mecanismos para operar adequadamente
ac0es estratégicas continentais, nacionais e regionais. Um ponto decisivo, de partida,
€ que a Europa é hoje o principal palco de observacdo de a¢des que buscam
reconstruir e respeitar os diversos planos (analiticos e politicos) das escalas espaciais
(local, regional, nacional etc.) e, simultaneamente, construir, de forma extrema-
mente original, a dificil escala supranacional. Em outras palavras, a experiéncia da
politica regional europeia se destaca pela envergadura e complexidade do empreen-
dimento de se construir efetivamente, pela primeira vez na historia da humanidade,
a escala supranacional, ndo obstante a valorizago e o respeito as logicas, as estruturas
e as dinamicas de todas as outras escalas espaciais, do local ao global.

Nesse sentido, a experiéncia criativa e ousada da Europa contemporanea reveste-
se da maior importancia por procurar, assumindo toda a conflitualidade, a cons-
trucdo duravel do processo de desenvolvimento, da promocao sociopolitica de
renovados patamares de coesdo econdmica, social e territorial, concentrando recursos
e acOes em prioridades especificas para transformar a Europa em uma economia mais
dindmica e competitiva e com menores disparidades intra e inter-regionais.

Esse ousado experimento historico, bastante original e avangado, apresenta
uma abordagem inovadora das escalas espaciais e instrumentos de intervengéo,
com o proposito de promover estratégias territorializadas de desenvolvimento.
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Foi reforcado o objetivo maior de reconstruir permanentemente o federalismo
enguanto pacto territorial do poder, para ndo deixar aumentar o hiato entre as
regides e buscar-se a convergéncia de renda e riqueza entre elas. A lista dos
objetivos da politica regional europeia é elucidativa dos desafios postos:
promover o desenvolvimento de regides em atraso; reconverter regifes em
declinio; facilitar o ajuste estrutural de areas rurais; promover areas com baixa
densidade populacional; combater o desemprego etc. Assim, as politicas de
coesdo procuram contrabalancar os aumentos de desniveis entre as areas mais
pobres e as mais ricas da Europa.

Tendo por base os valores maiores da solidariedade (com regides
desfavorecidas) e coesdo (buscando reduzir disparidades), busca-se ndo somente
0 apoio as regides atrasadas como, também, a construcdo simultanea das coesdes
econdmica, fisica, social, politica e territorial, sempre com a definicéo da escala
mais adequada para se ativar 0s potenciais inovativos e de desenvolvimento,
aumentando sua capacidade de reaco e resposta e 0 empenho em extrair 0
melhor de suas potencialidades. Nesse contexto, a coeréncia entre a coesao e a
concorréncia € um desafio importante.

Ao lado do apoio as areas em retardo, declinio ou estagnagdo (ou com
necessidade de reconverséo produtiva), negociacdes e mecanismos de preparagdo
para a adesdo (no contexto do alargamento), tipico das estratégias do prisma mais
redistributivo-compensatdrio, que pensam o conjunto territorial como um
todo, h& o apoio a reorientacdo estrutural da economia para as atividades baseadas
no conhecimento, encorajando a inovagdo. Ou seja, simultaneamente se apoiam
as regides desfavorecidas (elegiveis para se beneficiarem do apoio transitorio
em busca da convergéncia) — em um esfor¢o de melhor distribuicéo inter-
regional dos frutos do processo de crescimento econdmico — e se apoiam 0s
sistemas empresariais e produtivos rumo a uma inser¢éo mais competitiva no
contexto internacional.

Uma das principais orientac@es estratégicas para este periodo é “ter em conta
a dimensdo territorial da politica de coesdo”. Ou seja, “a politica de coesdo deve
adaptar-se as necessidades e caracteristicas especificas dos territorios, em funcéo
dos problemas ou das oportunidades resultantes da situacdo geografica”.

Também a anélise dos principios da intervencdo dessa politica é decisiva
para a orientacdo das estratégias de desenvolvimento e possivel licdo para o
caso brasileiro: subsidiariedade para que se procure esgotar em um nivel menor
as possibilidades de intervencdo da politica publica (ou seja, a instancia superior
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age apenas se a inferior foi incapaz de alcancar aquele objetivo); concentracdo em
objetivos prioritarios, para evitar sobreposicdo de mecanismos e descoordenacdo
de estratégias; adicionalidade para que os esfor¢os financeiros e 0s recursos a
disposicdo de uma regido possam receber uma adicdo (um equivalente) ou
contrapartida local; programag&o para organizar agdes plurianuais; cooperagdo para
que haja articulacéo (parcerias em concertagdo) entre instituicdes e governos.

Estéo sendo construidas renovadas institucionalidades, arranjos institucionais,
contratos e pactos territoriais. Importantes na atual fase da politica regional sdo
a integragdo e a cooperagdo regionais e o reforco de capacidades institucionais.
Além disso, é fundamental estudar os novos arranjos institucionais, como 0s
pactos territoriais, isto é, acordos (estruturados em nivel supramunicipal e
infrarregional) contractualizados em documento estratégico que contém
compromissos operativos e financeiros. Parte importante dessa visao europeia de
implementar estratégias continentais esta ancorada nas possibilidades de armar
contratos sociais territorializados de desenvolvimento, procurando entender o
territorio como ligadura, juncéo, confluéncia, a0 mesmo tempo em que este
encerra conflitualidade, contenda de interesses multiplos e ldcus de
possibilidades de concertacdo de projetos em disputa. Esses contratos buscam
articular horizontalmente os agentes politicos de determinada escala. Buscam
comprometer, compartilhar e construir uma l6gica mais cooperativa entre
escalas, niveis e esferas — langando méo de variados instrumentos institucionais,
juridicos, urbanisticos etc., e politizando as relagdes —, e tentam vencer as
competéncias superpostas, rediscutir atribuices e evitar a dispersdo da
autoridade e de recursos.

Transcendendo a escala nacional, a Unido Europeia implementa, de forma
original, a construcdo da escala supranacional. O empreendimento da
comunidade europeia assume a construcdo conflituosa e complexa da escala
continental, enquanto revaloriza escalas locais e regionais.

Assim, a Unido Europeia vem experimentando um conjunto de politicas que
procuram realizar de forma democrética a transferéncia de atribuigdes, ora para
0s &mbitos supranacionais, ora para 0s &mbitos subnacionais, dentro de uma
perspectiva de que a construgdo de espagos publicos para a construgdo cotidiana
de pactacdes federativas é o principal desafio da politica comunitéria em seu
corte regional. Construir a supranacionalidade, avangando no processo de
alargamento com o ingresso de novos estados-membros, desafia a composicdo
da necessaria intergovernabilidade.
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Nessa construcdo original de escala acima da nacional ha a assuncéo explicita
de que essa € uma elaboracao politica e institucional inerentemente conflituosa.
Licdo importante, contrariando a literatura atual, que advoga um consenso
preestabelecido nas discussdes da promocao de estratégias de desenvolvimento.

Travamentos e impasses do desenvolvimento nacional e regional

no Brasil

No caso brasileiro, os desafios sdo enormes, pois caberia, simultaneamente,
romper com as forcas reacionarias e desarticuladoras da construcdo nacional e
estabelecer estimulos a identidade/diversidade/diferenciacdo/variedade,
constituindo politizacao e participacdo cidada que lograsse promover arenas de
coordenacdo de interesses, dialogos, conflitos e consensos, reelaboradas
continuamente.

Na dimensdo territorial do desenvolvimento,

“I...] a descentralizacéo regional do poder central deveria ser acompanhada
de um planejamento plurianual, que permitisse compatibilizar as aspiracfes
das distintas regifes. S6 o planejamento permite corrigir a tendéncia das
empresas privadas e publicas a ignorar os custos ecoldgicos e sociais da
aglomeracdo espacial das atividades produtivas. Com efeito, somente o
planejamento permite introduzir a dimensdo ‘espaco’ no calculo econémico.”
(FURTADO, 1999, p. 56)

Entretanto, ampliar a margem nacional de arbitrio (desenvolvimento), em
um contexto em que “entregaram uma nagdo em construcéo travada ao
mercado” (FURTADO) e em que ha enorme opressao sobre os subalternos, é tarefa
herctlea. O desafio politico é ganhar poder de comando sobre os centros de
decisdo, em uma situacdo em que alguns poucos “nichos decisorios” estéo
internalizados e a maioria se encontra sob controle externo, e em que ha o
progressivo estreitamento dos horizontes temporais (e da legitimidade) paras as
acOes publicas estruturantes e coordenadoras.

O contraponto tedrico e politico das forcas reacionarias e conservadoras (de
um caminho pré-definido, um modelo importado de desenvolvimento,
considerado colonizadamente como “melhor”) deve estar orientado por uma
visdo de que construir o verdadeiro caminho para 0 processo de desenvolvimento
nacional, no sentido de estender suas opc¢des e alternativas, ampliando seu leque
de oportunidades, requer o enfrentamento em varias frentes, forjando novo
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patamar de homogeneidade social que se traduza em enriquecimento cultural,
no sentido de Celso Furtado, e em apropriagdo dos avancos tecnoldgicos e dos
novos padroes civilizatorios.

E nesse sentido que se impde a investigacio das decisdes intertemporais dos
agentes, da estratificacdo social, do poder diferencial dos sujeitos, e seus
mecanismos de reproduco. E preciso, nesse esforco tedrico e politico, assumir
0 carater contingente da histdria em aberto, pois “mais do que transformaco,
0 desenvolvimento € invencédo. As condicBes requeridas para que este elemento
se manifeste com vigor dao-se historicamente” (FURTADO, 1994, p. 37). Furtado
associa 0 esforco pelo desenvolvimento recorrente aos processos de iniciativa,
criatividade, melhorias nos “sistema de incitagfes”, inventividade e enrique-
cimento do universo de valores capaz de incrementar a capacidade de agéo,
superando a passividade e o imobilismo das decisdes. Uma vez consolidadas,
essas ages estratégicas pelo desenvolvimento podem constituir estruturas sociais
capazes de gerar “forgas preventivas e corretivas nos processos de excessiva
concentracdo de poder”.

O esforco de enfrentar o subdesenvolvimento e de construir o desenvolvimento
deve estar orientado pela pergunta sobre a natureza e a poténcia dos centros de
decisdo e do poder de comando, abrindo espaco ao calculo intertemporal. No
sentido da elaboragéo analitica furtadiana, as estratégias de desenvolvimento
exigem “atos planejadores” de preocupacdo com um horizonte temporal para além
do imediatismo e do imobilismo, procurando engendrar possiveis e alternativas
vias, trajetorias, estilos e modos de desenvolvimento, estruturando opgdes (possi-
bilitando respostas diversas e concretas a problemas concretos). Portanto, deriva
dai uma perspectiva de desenvolvimento que necessariamente envolve tempo e
espaco nas decisdes de como alocar (intertemporalmente, interespacialmente,
intersetorialmente etc.) recursos produtivos e econdmicos, e excedente social.
A analise dos centros de decisdo envolve se questionar recorrentemente como se
estruturam os poderes e as hierarquias que determinam as ages cruciais e a
cadeia de reaces a esse poder de comando. Impde-se dimensionar com quais
sujeitos sociopoliticos historicos podemos contar.

Celso Furtado desenvolveu a ideia de que “a reflexdo sobre o desenvol-
vimento, ao conduzir a uma progressiva aproximagéo da teoria da acumulacéo
com a teoria da estratificagdo social e com a teoria do poder, constituiu-se em
ponto de convergéncia das distintas ciéncias sociais” (FURTADO, 1980, p. 26). Ha
decisdes de diferentes naturezas:
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“I...] decisdes ha que visam exatamente a limitar o poder de iniciativa de
certos agentes; ou a canalizar esse poder em funcéo de objetivos de ordem mais
geral [...] E a partir da identificagio dos centros de onde emanam essas decisdes
destinadas a compatibilizar as iniciativas da multiplicidade de agentes, que
exercem poder em graus distintos, que se define o perfil de um sistema
econdmico. A necessidade de lograr um certo grau de coeréncia entre as
atuacdes desses centros coordenadores explica a presenca de um centro
hegemdnico. [N&o obstante] A agdo de um centro emissor de decisdes
coordenadoras pode esgotar-se em certo espaco ou pode confinar-se
setorialmente.” (FURTADO, 1978, p. 18)

Cabe averiguar estruturas decisorias e a natureza da atuagdo dos agentes
econémicos, por exemplo, do mundo da financa e do mundo produtivo,
procurar entender como vai se redefinindo, no processo historico, o0 modo de
relacionamento entre os heterogéneos espacos urbano-regionais. O anda-
mento da acumulagdo de capital promove a coeréncia imposta a processos,
logicas e dindmicas muito diversas e variadas. Cabe as forcas sociais, ao
Estado e ao processo de planejamento procurar conter essas ldgicas instru-
mentais e promover o0 avanco sociopolitico e cidadéo.

Essas logicas privatistas mudam de forma, devendo tais forcas sociais e
politicas insurgentes com o processo de subdesenvolvimento buscar conter a
exacerbacdo de “tendéncias atdvicas de nossa sociedade ao elitismo e a
opressdo social, pois formas mais sutis e insidiosas de dependéncia,
infiltradas nos circuitos financeiros e tecnolégicos, vieram substituir a tutela
antes exercida pelos mercados externos na regulacdo de nossa atividades
produtivas” (FURTADO, 1985, p. 11). Dever-se-ia buscar frear o impeto dos
“sistemas de simbolo importados que com frequéncia ressecam nossas raizes
culturais” e que buscam a “uniformizacdo dos padrdes de comportamento,
base da criacdo de grandes mercados” (FURTADO, 1985, p. 15).

Em suma, torna-se necessario apreender o processo de desenvolvimento
capitalista, suas estruturas e sobre o papel de sujeitos e agentes cruciais
tomando decisdes e provocando reagdes a decisdes, em um contexto historico
em aberto, contingente, a espera de forgas sociais que Ihe deem contetdo e
sentido e logrem construir trajetorias mais autbnomas, assentadas em sua
especifica riqueza cultural, e vias plurais alternativas de desenvolvimento.
Como “toda decisdo envolve uma forma de exercicio de uma forma de
poder”, seria preciso
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“...] ver 0s processos econdmicos como cadeia de decisdes e estas como
estruturas de poder [...] N&o existe organizacéo sem coordenacéo e controle, e para
que se efetivem a coordenagéo e o controle é indispensavel que existam centros
diretores capazes de definir objetivos [...] todo centro de decisdo tende a
aprofundar o seu horizonte temporal, isto é a planejar sua agéo [...] neste contexto
da economia vista como uma organizagdo, a ideia de planejamento como técnica
destinada a elevar a eficiéncia dos centros de deciséo surge naturalmente”.
(FURTADO, 1980, p. 33)

Nesse contexto, “importa identificar a natureza do sistema de dominagéo: seu
relacionamento com a estratificacdo social, seus meios de legitimagdo, sua
organizacao no espaco, seus meios de reproducdo etc.” (FURTADO, 1980, p. 33).

Certamente, Furtado foi 0 autor no mundo que mais deu contribuicdes para o
entendimento da natureza da condicéo de subdesenvolvimento (e a precariedade de
seus centros de decisdo) e dos desafios de sua superagdo. Segundo ele, 0s impasses
e constrangimentos estruturais na tarefa de armar vias historicas possiveis e
alternativas de se reter e comandar excedente social com crescentes graus de
autonomia e colocar em agdo as potencialidades de um sistema de forcas produtivas,
constituindo um “sistema econdmico nacional” que promova acumulagdo
reprodutiva e homogeneizacdo, de forma simultanea, no tempo e no espaco sao
herctleos. Como integrar produtiva e socialmente uma nag&o, evitando os riscos de
fragmenta-1a? Como enfrentar a falta de “homogeneidade social” e os percalcos da
modernizacdo dos modos de vida miméticos? Como desatar as energias da
criatividade contida e valorizar a riqueza cultural de uma civilizacdo nacional com
alta diversidade? Como afirmar a necessidade da presenca constitutiva do Estado
e do planejamento para estruturar estratégias concretas de desenvolvimento?

Deixou, em variadas oportunidades, a brilhante mensagem aos jovens
economistas para que se afastassem da atragdo facil das concepgdes tedricas
importadas, que pouco ajudam a pensar as especificidades do Brasil, a0 mesmo
tempo que se esforcou por transmitir notavel crenca no futuro do Brasil.

Caberia destacar seus instigantes ensinamentos para que o desenvolvimento
continental, nacional e regional caminhassem juntos, pois, dentre muitos desafios,
seria preciso promover a integragdo latino-americana “no sentido de ampliar as
dimensdes atuais e potenciais dos mercados, por meio de esquemas de integracdo
econdmica dentro da regido”; buscar a homogeneizagéo social, a habilitacdo e a
entitulacdo, “modificando a organizacao agraria e empresarial, a fim de eliminar
as formas antissociais do poder econdmico” (FURTADO, 1969, p. 62); elaborar uma



A Atualidade do Desenvolvimento Regional

Repactuagdo Federativa Cooperativa, assumindo que somos um Estado Federativo
e ndo Unitario etc. Em suma, promover a (re)construgéo da Nacao.
Em suma, os desafios civilizatdrios brasileiros postos sdo enormes, pois

“I...] todos 0s povos aspiram a ter acesso ao patriménio comum da humanidade,
0 qual se enriquece permanentemente. Resta saber quais so 0S povos que
continuardo a contribuir para esse enriquecimento e quais aqueles que seréo
relegados ao papel passivo de simples consumidores de bens culturais adquiridos
nos mercados. Ter ou ndo ter acesso a criatividade, eis a questdo.” (FURTADO, 1999,
p. 53)

Se 0 Brasil tem, sobretudo em poténcia, de forma latente, capacidade criativa
e inventividade e o gigantesco trunfo das diversidades, “somente a vontade
politica é capaz de canalizar as forcas criativas para a reconstrucgéo de estruturas
sociais avariadas e a conquista de novos avangos na dire¢do de formas superiores
de vida” (FURTADO, 1985, p. 11). Se os desafios nacionais s&o imensos, 0S
regionais também o sdo: “temos que ter muita cautela, porque o futuro
realmente é sempre muito complexo quando se trata de regides [...] onde sdo
tantas as variaveis que intervém” (FURTADO, 2005, p. 27).

Segundo Furtado (1984, p. 26), “o que caracteriza 0 desenvolvimento é o
projeto social subjacente”. Neste sentido, cabe questionarmos se ha no horizonte
brasileiro possibilidade de legitimar transformacdes de envergadura requeridas
por nossos imensos e complexos desafios, de natureza estrutural, no que diz
respeito as questdes nacional e regional. Infelizmente, a resposta parece ser
negativa, pelo menos em horizonte préximo.
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XAVIER GIZARD

Num lapso de 20 anos, a politica regional europeia virou o primeiro
or¢amento da Unido Europeia em termos de valor, superior ao da politica
agricola comum: 350 bilhes de euros estédo sendo investidos entre 2007 e
2013, num orcamento total de cerca de 1 000 bilhdes de euros. E verdade que
0 Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (Feder) foi criado em 1973, mas
até 1988 dispbs de poucos recursos, como acontece com 0 esquema criado
recentemente pelo Mercosul.

Por que foi criada a politica regional europeia?

Em 2005 foi adotado um novo Tratado chamado “Ato Unico”, fruto do
empenho de Jacques Delors, entdo presidente da Comissdo Europeia. O seu
objetivo era relancar a construcdo europeia por meio do aprofundamento do
Grande Mercado Unico, o que teria efeitos assimétricos sobre as economias dos
Estados membros, mais ou menos bem armadas para fazer face a uma
concorréncia mais aberta. Entéo, no Tratado esse objetivo aparecia acompanhado
de outro principio: garantir “a coesdo econémica e social”. Além disso, esse
processo coincidia com a entrada da Espanha e de Portugal na Unido, paises que
na epoca registravam um nitido atraso de desenvolvimento em relagéo & média
europeia.

Para traduzir nos fatos essa exigéncia de solidariedade, foi escolhida uma via
original: ao invés de uma simples divisdéo de um pacote financeiro entre as
administragGes centrais dos Estados membros, se decidiu o langamento de
planos regionais de desenvolvimento em escala infraestatal, em acordo com as
autoridades publicas regionais.

Trés grandes objetivos foram visados no decurso dos ultimos 20 anos:

e um maior esforgo em favor das regides ditas “em atraso de
desenvolvimento”, aquelas em que o Produto Interno Bruto por habitante é
inferior a 75% da média da Unido;

= 0 acompanhamento das outras regides;

0 apoio a cooperagdo territorial entre regies.

Esses objetivos se concretizaram de acordo com quatro principios basicos:

= 0 empenho financeiro europeu, que deve se somar ao empenho nacional e
regional;

« a subsidiaridade, ou seja, a responsabilidade confiada ao nivel geogréfico
mais apropriado;
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« a plurianualidade que da seguranca aos atores regionais na sua estratégia
de investimento, os cofinanciamentos sendo garantidos por um prazo de sete
anos;

= uma politica destinada a todas as regides de modo a associa-las ao projeto
europeu, prevendo, claro, um apoio financeiro degressivo dependendo do nivel
de prosperidade de cada uma das regides.

Esses 20 anos corresponderam a um periodo de fortalecimento das
instituicdes publicas regionais na sua participacdo na construgdo europeia. Foi
6 no Tratado de Maastricht, em 1992, que foram reconhecidas juridicamente
as autoridades publicas subestatais, por intermédio da constituicdo de um 6rgdo
consultivo: o Comité das Regides, chamado a dar o seu parecer sobre todas as
politicas europeias com impacto territorial. Foi preciso esperar o Tratado de
Lisboa, que entrou em vigor no dia 1° de dezembro de 2009, para ver as regides
e as cidades reconhecidas nos seus setores de competéncia.

Esses progressos ndo aconteceram apenas devido a boa vontade dos Estados
membros. As regides se dotaram das organizacOes necessarias para ganhar
progressivamente reconhecimento e influéncia. A Conferéncia das Regides
Periféricas Maritimas (CRPM) € uma dessas organizages.

Na origem dessa organizacao estd a situacdo de grande pobreza na qual se
encontrava a regido da Bretanha, na Franca, nos anos 1950. Esse quadro
produziu o que se chamou de “a revolta bretd”, que néo deixa de ter algumas
semelhancas com a do Nordeste brasileiro: auséncia de agua corrente e de
eletricidade nas zonas rurais, um forte éxodo de populaco. No decorrer dos anos
1960, a regido conseguiu:

e um apoio muito forte do Estado, se traduzindo na criagdo da politica
agricola comum europeia;

« a transferéncia da industria e de centros de pesquisa na &rea das tecnologias
da comunicacao;

< um desenvolvimento consideravel dos niveis de educagédo e de formacéo;

« a criacdo de uma politica nacional de planejamento territorial;

« ¢ 0s primeiros germes de um nivel regional de governo.

Foi entdo que esses pioneiros bretdes intuiram que o seu futuro se decidiria
tanto em Paris como em Bruxelas, onde se desenvolviam as instituicoes
europeias. Convidaram entdo, em junho de 1973, 22 outras regides da periferia
europeia para um encontro em Saint-Malo, e deste encontro nasceu a CRPM.
Reencontrava-se assim uma tendéncia constante da historia da Bretanha na sua
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relagdo com a Franga: sempre que a Bretanha se encontrava “fechada” nas
fronteiras alfandegarias do Estado ela definhava; cada vez que as fronteiras se
abriam, ela prosperava. Dai a ideia de transformar em “locais de troca” regides
que eram “periferias”, “becos sem saida”. No entanto, para isso era necessario:

« aliangas entre regides confrontadas com a mesma realidade;

« ¢ advogar em favor de um desenvolvimento “policéntrico” do territorio
europeu, e ndo de um desenvolvimento baseado numa relagéo “centro-periferias”.

Tudo isso nos conduziu a trés batalhas:

« a batalha institucional para que fosse reconhecido o papel das regides na
cena nacional e europeia;

« a batalha econdémica para criar um tecido de atividades competitivas;

« ¢ a batalha para a criacdo de uma politica maritima europeia, levando em
conta a realidade geografica dessas regides.

Em 35 anos, a crPm reuniu desse modo 160 regides, representando cerca de
200 milhdes de habitantes. Essa histéria lembra a de algumas recentes
organizagOes de regides da Ameérica do Sul, a Olagi, Zicosur, Codesul, Crecenea
e a do seu antepassado, a Sudene.

As perspectivas para o futuro proximo podem se reunir em torno de trés
eixos:

1. O prosseguimento da politica regional europeia.

Mesmo que essa politica tenha sido indubitavelmente benéfica, néo se pode
deixar de constatar que, apesar da convergéncia entre os Estados membros da
Unido Europeia:

 ha o fosso entre as regifes mais ricas e as mais pobres nao foi reduzido;

05 mais ricos conservam uma distancia consideravel em relacdo aos mais
pobres;

« ¢ as ajudas concretizadas até o presente foram eficazes para a reducdo do
fosso em matéria de infraestruturas fisicas (estradas, saneamento etc.), mas
muito menos convincentes na area dos investimentos imateriais.

Além disso, novos desafios se apresentam diante das regides europeias, assim
como das regides de outros continentes:

< a crise financeira e 0 seu impacto sobre a economia real embaralham o
quadro dos investimentos necessarios para assegurar o futuro dos tecidos
regionais das empresas e as perspectivas de emprego;

< amudangca climética pde as mesmas questdes aos responsaveis territoriais;

e uma boa parte das respostas Uteis passa pelos fatores imateriais e, em
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consequéncia, por politicas regionais de valorizacao desses fatores, da base para
cima (bottom up), e ndo apenas pela absorcdo das inovagdes provenientes do
exterior.

Essas questdes surgem num contexto em que os economistas neoliberais
parecem ndo ter entendido nada da crise mundial dos ultimos dois anos e
tentam propor a sua visdo deturpada como base para a discussdo que se inicia
sobre 0 orgamento 2014-2020 da Unido Europeia. Essa visdo exclui a associacdo
dos atores territoriais a preparagao e execucdo das politicas necessarias.

2. O futuro para a estranha construgdo europeia.

Ha cerca de cinco anos, o economista norte-americano Jeremy Rifkin
publicou uma bela obra: O sonho europeu. Nessa obra, descrevia a Unido como a
invencdo pos-nacional mais avancada para responder aos desafios do século xxi.
A soci6loga Saskia Sassen foi também a primeira a teorizar o papel cada vez mais
importante das autoridades publicas infraestatais num século xxi que seria 0 do
“desajustamento do Estado” tal como ele se consolidou no século xIx.

Essas analises sdo lidas com prazer na Europa e no Brasil, também, sem
davida, enquanto no dia a dia se marca passo, com o sentimento angustiante de
que bem poucas coisas avangam.

3. 0 peso da globalizagéo galopante.

Do mesmo modo que 35 anos atras certas regides europeias se davam conta
do fato de que o seu futuro se decidiria tanto em Bruxelas como nas suas capitais
nacionais, hoje varias regifes dos cinco continentes se ddo conta que 0 seu
futuro se decide também no cenario mundial. Decidiram, ento, criar uma voz
para as regides, em escala mundial.

Uma primeira organizacdo nasceu em 2003, depois da cimeira de
Johanesburgo, sobre o tema do desenvolvimento sustentavel: o Network of
Regional Governments for Sustainable Development (NRG4sD), hoje co-presidido
pelo estado de S&o Paulo e pelo Pais de Gales. Essa organizacéo tem um papel
muito ativo na negociacdo do protocolo de Copenhague, que reconheceu o
papel das regides na luta contra as mudancas climaticas.

Em outros pontos do globo nascem e crescem outras organizagdes em funcéo
de variadas circunstancias politicas, como é caso na América do Sul, na Africa
ocidental etc. Em escala global, essas redes de regides, reunidas em Cidade do
Cabo, em 2008, decidiram criar o Forum Global das Associagdes de Regifes
(Fogar), visando uma globalizagéo benéfica para o desenvolvimento de todos 0s
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territérios. Receberam o apoio do PNUD, consciente da necessidade de trabalhar
com instrumentos que simultaneamente possibilitem a criacdo de estratégias e
permanecam proximos da realidade.

O Fogar (que representa hoje um milhar de regides dos cinco continentes)
assinou um projeto de cooperagdo com a FAO a fim de mobilizar as regides na luta
contra a inseguranca alimentar, uma das questdes primordiais para que a
globalizacdo seja benéfica para todos — e este é 0 objetivo dessa organizagéo.
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MEsA 4
A POBREZA: REALIDADE
E CONTROVERSIAS

DuLce PANDOLFI

E com grande emogio que estou hoje aqui, na Universidade Federal de
Pernambuco, participando de um seminario promovido pelo Centro Celso
Furtado. Exatamente h& 42 anos iniciei meus estudos no curso de ciéncias
sociais, nesta universidade. Dois anos depois, por contingéncias do regime
militar, tive de sair de Pernambuco e abandonar meus estudos.

O titulo da mesa que estou coordenando é “Pobreza: realidade e
controvérsias” e o tema desse seminario é o desenvolvimento. Por isso cabe
discutir aqui a relagdo entre a pobreza e o desenvolvimento. Na sessdo de ontem
foi dito que a nossa visdo do desenvolvimento ndo é a do desenvolvimento sob
0 aspecto do crescimento. Mas qual é a nossa visdo de desenvolvimento? De qual
desenvolvimento estamos falando? Qual o desenvolvimento que queremos?
E possivel diminuir a pobreza com esse modelo de desenvolvimento que temos?
Como se sabe, 80% do que se produz no mundo é consumido por menos de
20% da populacdo. Vivemos em um mundo extremamente injusto e
profundamente desigual. Ao mesmo tempo em que sabemos que muitas sdo as
dificuldades para superar essas injusticas e desigualdades, também sabemos
que, como dizia Betinho, “quem tem fome tem pressa”. Por iss0, a0 mesmo
tempo em que travamos uma disputa em torno de um modelo de
desenvolvimento, temos que enfrentar uma questdo emergencial: combater a
fome e diminuir a pobreza. Mas quem produziu a pobreza e como diminuir ou
acabar com ela? Hoje, estamos assistindo a um emaranhado de crises que se
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espalham pelo mundo: uma crise energética, uma crise climatica, uma crise
alimentar, enfim estamos vivendo aquilo que poderiamos chamar uma “crise
civilizatéria”. Mas estas crises sdo o resultado de um processo de
desenvolvimento, processo este que gerou uma sociedade profundamente
desigual e excessivamente consumista, cuja preocupacgdo central é com o “ter
mais” e ndo com o “viver melhor”.

Gostaria, ainda, de lembrar que hoje é um dia muito especial: é o dia
mundial da alimentagdo. Vou aproveitar a data para apresentar aqui alguns
resultados de uma pesquisa realizada pelo Ibase, cujo objetivo foi analisar o
impacto produzido pelo programa Bolsa-Familia na seguranca alimentar da
populacéo beneficiada. Coordenada por Francisco Menezes, diretor do Ibase e
uma das referéncias no Brasil sobre a questdo da seguranca alimentar, a pesquisa,
de abrangéncia nacional, foi realizada entre 2006 e 2007. Durante esse periodo,
além da realizacdo de inimeros “grupos focais”, 5 mil questionarios foram
aplicados nas mais diversas regifes do Pais. A despeito dos dados da pesquisa
estarem um pouco desatualizados, acho que apresenta-los aqui pode contribuir
para 0 nosso debate.

O Bolsa-Familia é, como todos vocés sabem, um programa de transferéncia
de renda condicionada a familias pobres e extremamente pobres. O programa
Bolsa-Familia unificou varios programas anteriores, e 0 seu publico-alvo séo as
pessoas consideradas abaixo da linha da pobreza, 0s extremamente pobres, cuja
renda per capita na época era até R$ 60,00, e as familias cuja renda per capita
variava de R$ 60,00 a R$ 120,00. Apesar do valor do beneficio ser extremamente
baixo, ele tem um significado muito forte para quem o recebe.

Sabemos também que no Bolsa-Familia a questéo das condicionalidades é um
ponto bastante controverso e discutido até hoje. Mas, sem duvida, além de
transferir renda, o programa busca promover o acesso a rede de servigos pablicos,
em especial a satide, educacdo e assisténcia social; combater a fome; promover
a seguranca alimentar e nutricional, estimulando o desenvolvimento das familias
beneficiarias; combater a pobreza; promover a intersetorialidade, a complemen-
taridade e a sinergia das agfes sociais do poder publico.

Como um tema do nosso seminario € o Nordeste do Brasil, € importante
ressaltar 0 peso que o Nordeste tem no programa Bolsa-Familia: 49,9% das
familias beneficiadas estdo distribuidas nessa regido do Pais. Alguns outros
dados selecionados para apresentar aqui s&o: 93% das titulares do programa sdo
mulheres numa faixa etaria ainda bastante jovem, mulheres de 15 a 49 anos;
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16% dos beneficiarios, quase 17%, nunca trabalharam; 38, 5% das familias
possuem pelo menos uma pessoa com problema cronico de sadde; 16% das
familias ja tiveram diagnosticadas, entre os seus membros, desnutricdo infantil,
36,8% anemia, 38,4% hipertensdo, 8,4% deficiéncias de vitaminas A e 7,4%,
obesidade. A questéo da infraestrutura é também impressionante: 0 acesso ao gas
encanado é apenas de 4,9%; 70% tém no gas em botijdo a principal energia para
cozinhar, enquanto uma parte também significativa, 24%, usa lenha e carvdo;
apenas 42% tem acesso a rede de esgotos, ou seja, 60% desta parcela da
populacdo ndo tém acesso a rede de esgotos.

Para terminar essa minha breve exposi¢éo sobre a pesquisa realizada pelo
Ibase, eu quero chamar a atencéo dos componentes da mesa e dos participantes
do Seminario para um dado que considero muito impactante e que diz respeito
diretamente & questdo da fome. A escala brasileira de seguranca alimentar tem
quatro niveis: inseguranca alimentar grave (que significa passar fome
literalmente); a inseguranca alimentar moderada (que é uma pessoa que ainda
passa fome); a inseguranca alimentar leve (que sdo pessoas que vivem em um
nivel de inseguranca muito grande por temer voltar a passar fome); e,
finalmente, a seguranca alimentar e nutricional — também com niveis variados,
é claro —, que é considerado o nivel razoavel. Quando a pesquisa do Ibase foi
realizada, o programa Bolsa-Familia ja tinha quatro anos de funcionamento e
20,7% dos beneficiados continuavam passando fome, 34% permaneciam na
situacdo a que chamamos de insuficiéncia alimentar moderada. No nivel de
seguranca alimentar estavam apenas 16% dos beneficiario.
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LENA LAVINAS
POBREZA: METRICAS E EVOLUCAO RECENTE NO BRASIL E NO NORDESTE!

Resumo

Este artigo vai comparar a dindmica recente de queda da pobreza no Nordeste
e no Brasil, discutir as varias formas de mensura-la e as dificuldades inerentes a cada
metodologia, além de apresentar resultados relativos ao perfil dos beneficiarios do
Bolsa-Familia e dos n&o beneficiarios inscritos no Cadastro Unico para Programas
Sociais (CadUnico), no Recife, para refletir sobre os desafios de estimar a pobreza
e enfrenté-la.

I. Métricas

A associagdo entre desenvolvimento econdmico e redugdo da pobreza é hoje
fato reconhecido na literatura mundial sobre o tema. Crescimento elevado e
duradouro contribui para uma reducdo acentuada do nimero absoluto e da
proporgdo de pobres. N&o bastassem todas as evidéncias acumuladas, 0 marco
alcancado pela China nas Gltimas décadas coloca em xeque interpretacdes de que
crescer ndo é indispensavel a redugdo da pobreza. A taxa de crescimento do piB per
capita chinés alcangou, entre 1981 e 2005, 8,3% ao ano,2 levando a um decréscimo
impressionante em tempo recorde da populagéo que vive abaixo da linha da pobreza
absoluta. Nesse mesmo periodo, o declinio anual do indice de pobreza foi superior
a7%. Assim, entre 1981 e 2007, segundo 0 Banco Mundial, a proporcéo de chine-
ses que viviam com menos de US$ 1 por dia caiu de 65% para 4%.

No entanto, autores como Angang et alii3 estimam que a reducéo da pobreza
aferida pelo governo chinés, tomando a linha de pobreza oficial, & bem inferior a
realidade, considerando-se seu patamar extremamente baixo. Se em 1978 ela era
equivalente a 33% do PiB per capita, em 2002 essa razdo cai para 7,9%, 0 que
mostra que a linha de pobreza mede a pobreza absoluta ou indigéncia, ndo sendo
uma medida relativa que acompanha a evolucdo da renda média e da qualidade de
vida, em expansdo. Em 2000, foi instituido um outro corte de renda, denominado

1 Artigo apresentado no Seminério Internacional Desenvolvimento Regional do Nordeste, promovido pelo
Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para 0 Desenvolvimento em Recife, entre 13 e 16 de outubro
de 2009.

2 World Bank, 2009. From poor areas to poor people: China’s evolving poverty reduction agenda.

3 HU ANGANG; HU LINLIN; CHANG ZHIZ1A0 (2008). China eoonomic growth and poverty reduction (1978-2002). Mimeo,
internet, 40 paginas.
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“linha de baixa renda”,* que estima o tamanho da populagéo que escapa da pobreza
extrema, mas permanece ainda assim pobre.

Embora indexada anualmente a variacdo dos pregos, a linha de pobreza oficial
da China — elaborada a partir de surveys conduzidos nas areas rurais — corresponde
em 2007 a 1.067 iuan per capita ou aproximadamente US$ 152 anuais. Vivem
abaixo desse patamar cerca de 65 milhdes de pessoas. Ja a linha de US$ 1/dia do
Banco Mundial eleva para 130 milhdes a populacdo pobre chinesa. Ou seja,
tomando-se duas medidas distintas, ambas voltadas para medir a indigéncia ou
pobreza extrema, a porcentagem de pobres pode dobrar, com 65 milhdes de
individuos oscilando para mais ou para menos na categoria “indigentes”. Também
a atualizacdo recente da linha de pobreza extrema do Banco Mundial para
US$ 1,25/dia altera mais uma vez a métrica da pobreza, pois amplia o nimero de
pobres na China para 207 milhdes no mesmo ano de 2007. Tornaram-se reconhe-
cidamente pobres nas estimativas do Banco Mundial cerca de 77 milhdes de chineses.

Esse exercicio quase banal visa destacar o grau de arbitrariedade implicito na
definicdo do que é ser pobre. Néo existe uma definicdo ou pardmetro de
mensuracdo comum ou cientificamente dominante. Toda escolha reflete um ato
redutor, ponderam Salama e Destremeau,> 0 que forgosamente nos remete a
medidas tradicionais de privacdo, quais sejam linhas de pobreza ou de indigéncia,
que estimam requerimentos basicos ndo satisfeitos ou necessidades especificadas.

A problematizagdo da pobreza enquanto questdo social se constroi,
progressivamente, em torno da definicdo do que sdo “necessidades”. Como
interpretar “necessidades” — interroga Gough® — sendo tomando-as como uma
categoria que se refere a objetivos universais, em oposicao a vontades ou desejos,
estes entendidos como objetivos enunciados com base em preferéncias individuais
e culturais? Na tentativa de reelaborar a definicdo tradicional de “necessidades
bésicas”, tal como veiculada na década de 19707 notadamente pelas grandes

4 National Bureau of Statistics. Poverty statistics in China. China, September 2004.

5 DESTREMEAU, B; SALAMA, P. Mesures et démesure de la pauvreté. Paris: PUF, 2002.

6 GouaH, 1. Global capital, human needs and social policies. Selected Essays: 1994-99. Cap. 1. London: Palgrave,
2000.

7 Segundo Townsend P. (1993), op. cit, apud oIt (1976), “necessidades basicas incluem um requerimento
minimo por familia no plano do consumo privado: alimentagao adequada, vestuério, bem como alguns méveis
e equipamentos para o domicilio. Em segundo lugar, inclui servigos essenciais ofertados para e pela comunidade
num sentido amplo, tais como agua potéavel, saneamento, transporte publico, salde, educagdo e servicos
culturais {...}. O conceito de necessidades basicas deve se inscrever no contexto do grau de desenvolvimento
econdmico e social da nagdo como um todo”.
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organizagBes internacionais engajadas no combate & pobreza, Gough aponta que
a universalidade e a objetividade do conceito residem na compreensédo de que, se
ndo forem satisfeitas, as caréncias podem causar sérios danos ao ser humano,
comprometendo sua trajetoria de vida. Dai caracterizar “necessidades basicas”
como todo pré-requisito de cunho universalista indispensavel a participagéo dos
individuos no desenrolar da sua propria existéncia. Sao necessidades basicas —
cujo quantum deve ser sempre 0 6timo — salide8 e autonomia. Sem salde, néo ha
como assegurar uma participacdo social plena e consequente. Sem autonomia
para agir, as escolhas sobre o que fazer e como fazer tornam-se escassas e
impossibilitam atingir metas e objetivos ao longo da vida.

Parafraseando Townsend,® para quem a pobreza € relativa e evolui no tempo,
sdo pobres aqueles que ndo podem usufruir, plenamente ou suficientemente, de
condigdes de vida que lhes permitam atuar, participar e comportar-se tal como
seria esperado, na qualidade de membros que sédo de uma sociedade.

Essa é a compreensdo da Unido Europeia que, desde 1976, ainda no tempo da
CEE, considera pobres todos os individuos e familias cujos recursos, de tdo escassos,
0s excluem dos modos de vida, hébitos e atividades normais do Estado onde
vivem. Temos aqui um parametro relativo que contempla o grau de
desenvolvimento e de bem-estar alcangados e identifica aqueles cidad&os aos quais
sd0 negados os beneficios do progresso. Define-se um patamar de caréncia, so
que, dessa vez, ele acompanha os ganhos de bem-estar agregado. E pobre, segundo
recomendac0es da UE, todo aquele cuja renda familiar per capita for igual ou
inferior a 60% ou 50% da renda mediana. Os indigentes sdo aqueles que vivem
com 40% ou menos da renda mediana.

Sem duavida, muito se avangou na analise da multidimensionalidade da
pobreza nos anos recentes a partir da construcao de novos indicadores compositos
e outros indices que buscam apreender certas dimenses da pobreza para além
do déficit de renda. Trata-se de entender seus contetidos e determinantes.
O pNUD, por meio da aplicagio de um indicador sintético, o Indice de Desenvol-
vimento Humano (1bH),10 contribuiu, na década de 1990, para estimular o
interesse pelos indicadores ndo monetérios e multidimensionais, favorecendo

8 Incluindo aqui o que denomina “necessidades intermediarias”, tais como acesso adequado a agua e
alimentacéo, moradia, ambiente protegido, seguranca e protecéo na infancia, educacéo bésica etc.

9 TowNseND, P. Conceptualising poverty. In: The international analysis of poverty. Londres: Harvester Wheatsheaf,
1993.

10 pi per capita, esperanga de vida e nivel de instrugdo.
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comparacdes consistentes em escala internacional, exercicio sempre delicado e
complexo quando se trata de utilizar medidas que ndo podem ser imediatamente
convertidas em renda. Além das inovag0es derivadas do 1DH (como 0 IDH mede
a equidade de género), 0 PNUD agregou as suas analises, a partir de 1997, um
indicador focalizado na Incidéncia da Pobreza Humana (ipH), baseado na
proporcéo da populagdo carente exposta a situacdes de privacao grave. Em lugar
da renda, o IpH utiliza pardmetros ndo monetarios como longevidade inferior a
40 anos, taxa de analfabetismo dos adultos com 15 anos ou mais (para medir 0
grau de exclusdo do mundo da comunicacdo), populagdo sem acesso a agua
tratada e incidéncia da desnutrigdo infantil em crian¢as com menos de 5 anos.
Diante da impossibilidade de estabelecer um padrao de acessibilidade comum,
tamanha a disparidade dos niveis de bem-estar e de privagdo entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento, foi necessario elaborar um novo
indicador de pobreza humana para os paises ricos (IPH-2), centrado dessa feita
no desemprego de longo prazo, na proporcao de pessoas que ndo atingem os 60
anos, na porcentagem de analfabetos funcionais na faixa 16-65 anos. A impos-
sibilidade de dispor de um indicador comum demonstra que pobreza e excluséo
ndo se conjugam da mesma maneira, seus determinantes variando radicalmente
em funcéo do nivel de desenvolvimento e do modelo de regulacéo social vigente.
No IDH 2, a linha de pobreza é renda per capita inferior a 50% da mediana do
pais, contra as linhas caldricas e de ddlar/dia dos paises de renda média ou
pobres associadas ao IDH 1.

Apesar dessas inovag0es, é a falta de renda ou a pobreza monetéria que prevalece
como medida de destituicdo, catalogagdo de quem é pobre e identificagdo dos
elegiveis a quem se reconhece o direito de se tornarem beneficiarios de programas
de enfrentamento da pobreza. Sim, porque contar os pobres significa buscar uma
forma de regular a pobreza por meio da identificagao dessa populagéo, classificagéo,
habilitacdo, assisténcia e monitoramento. Mas essa regulacdo tem mecanismos e
trajetorias distintos a depender do pais, mais precisamente do mercado de trabalho
e da natureza do seu sistema de protecéo social. E por isso mesmo ha conceitos e
metodologias variadas para mirar a pobreza e captar sua grandeza e variago.

Para Atkinson,1! contudo, indicadores monetarios continuam sendo
imprescindiveis na estimacéo da pobreza, porque a renda é um bom proxy para

11 ATKINSON, A. La pauvreté et I'exclusion sociale en Europe. In: Pauvreté et exclusion. Conseil d’Analyse
Economique, Paris: Documentation Frangaise.

129



130 | Cadernos do Desenvolvimento vol. 5 (7), outubro 2010

medir caréncias. Ainda assim, mensurar a pobreza monetéria ndo é tarefa trivial.
Que renda escolher, antes ou depois do recebimento das transferéncias fiscais?
Deve-se dispor da renda liquida ou da renda bruta para calculo do nimero de
pobres? Ao longo de que periodo de tempo a renda deve ser medida, ja que sua
variagdo pode ser grande em um ano? Como as rendas de familias de diferentes
tamanhos sdo tratadas? Como apreender a renda ndo monetaria, ja que a renda total
de um individuo ou familia é composta tanto por renda monetaria quanto ndo
monetaria? Em geral, a renda monetaria € usada como proxy de renda total devido
a impossibilidade de se medir a maioria das rendas ndo monetarias. A renda total
representa, em tese, o conjunto de oportunidades dos individuos e, por isso
mesmo, mede o consumo potencial de cada individuo, incluindo lazer. Ora, como
é dificil observar a renda total, é dificil estimar as oportunidades de cada individuo.

A forma de resolver essa equacéo é buscar métodos alternativos para mensurar
o fendmeno empirico da pobreza. Assim, analisa-se 0 consumo ou o gasto das
familias/individuos, ou seja, mede-se a renda observada; ou se elege a renda
monetaria como renda total e, neste caso, utiliza-se a renda declarada, com
todas as suas imperfei¢des. Raramente se recorre a renda liquida disponivel
(disposable income), ou seja, renda apds incidéncia de impostos indiretos, que,
como sabemos, no Brasil, por exemplo, s&o altamente regressivos.

E verdade que ao focalizar de forma quase exclusiva a renda monetaria como
medida para o calculo da pobreza — e quase que essencialmente o rendimento
oriundo do trabalho —, se negligenciam outras formas de rendas monetarias
indiretas (por exemplo, subsidio ao transporte, a alimentacdo) ou ndo monetarias
(educacdo ou saude gratuita, externalidades positivas etc.). O risco, por um
lado, é de superestimar a pobreza, sem conseguir de fato apreendé-la na sua
multiplicidade, identificar seus fatores congénitos, captar sua dinamica
reprodutiva intergeracional. De outro lado, ha a possibilidade de se ignorar
aspectos que ameacam a sobrevivéncia dos grupos mais desfavorecidos e
discriminados socialmente, tais como externalidades negativas relacionadas a
falta de seguranca e a uma maior exposi¢ao ao crime e a violéncia, em razéo, por
exemplo, da segregagéo espacial da pobreza.

Os desafios sdo muitos e de monta. A dimensdo temporal da pobreza deve
ser resgatada, para diferenciar quem vive na pobreza estrutural, de longo prazo
(falta permanente de recursos), daqueles que vivem privagdes passageiras,
determinadas por uma conjuntura adversa, ou localizadas numa ou noutra
caréncia basica, mas fora de um quadro de total destituicdo. Qual o tempo de
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permanéncia na pobreza? A medida que persiste, enquanto a pobreza reduz a
probabilidade de superagdo desse quadro de caréncias graves?

Nos paises europeus, foram abandonados os indicadores de pobreza absoluta,
julgados pouco pertinentes, dado o nivel de desenvolvimento alcancado e o
perfil dos sistemas de solidariedade e protecdo social. Um dos poucos paises
desenvolvidos que ainda trabalha com indicadores de indigéncia ou pobreza
extrema sdo os Estados Unidos. J& nos paises em desenvolvimento, a indigéncia
¢ uma realidade medida com frequéncia, ao contrario dos indicadores de pobreza
subjetiva, pouco usados, sobretudo por apresentarem problemas de coeréncia e
consisténcia. Néo por acaso, o enfoque unidimensional da pobreza empregado
pelo Banco Mundial, na década de 1990, no mundo em desenvolvimento — com
base em linhas de pobreza de US$ 1/dia ou US$ 2/dial2 —, popularizou-se tdo
rapidamente: ele facilitou a obtengdo de um nimero aproximativo, uma ordem
de grandeza apenas, sem verdadeiramente expressar o contetdo dessa pobreza,
seus determinantes e caracteristicas marcantes.

Alguns paises latino-americanos, no entanto, ja adotaram ha tempo a ideia
das multiplas dimens6es da privagéo — caso da Argentina, onde o INDEC afirma
que é pobre a familia que preenche ao menos um dos critérios: trés pessoas ou
mais vivendo em um mesmo comodo; moradia inadequada; auséncia de
instalacBes sanitarias; a0 menos um crianca em idade escolar que ndo frequenta
a escola; mais de trés membros inativos para cada membro ativo (razdo de
dependéncia de um terco) e chefia domiciliar com pouquissima escolaridade (até
segundo ano primario), emprego precario ou informal etc.

2. Brasil: evolucao recente da pobreza

Apesar de ter-se comprometido, ainda na década de 1990, a estabelecer uma
linha oficial de pobreza, o Brasil continua a adotar critérios diferenciados de corte
de renda para identificar o pablico-alvo prioritario dos seus programas de
combate & pobreza. No caso do Beneficio de Prestacdo Continuada, a linha de
indigéncia é exclusiva e equivalente a um quarto do salario minimo como renda
familiar per capita. A vinculacdo do beneficio ao salario minimo garante uma
atualizacdo regular da linha de indigéncia, por ocasido do seu reajuste anual. 1sso

12 Como sabemos, a ppp 1USS$ poverty line foi definida em 1985 a partir de uma amostra de 35 paises.
Selecionaram-se 0s oito paises mais pobres da amostra e calcularam-se suas linhas de pobreza nacionais,
convertendo o valor obtido na média desses oito paises (na média US$ 31 mensais) para os demais,
segundo a taxa de cambio ppp. Esse valor foi reatualizado usando o deflator dolar ppp de 1993.
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implicaria lancar a cada ano uma nova campanha de cadastramento por parte do
INss de modo a que novos entrantes tivessem a oportunidade de se tornar
beneficiados. Em se tratando do Bolsa-Familia, a linha foi recém-revalorizada,
embora ainda careca de defini¢des no que tange a critérios de atualizagdo (indice
de precos) e data-base. Ou seja, a atualizacdo dessa linha de pobreza e indigéncia
ainda ndo foi regulamentada. Neste caso, ha, no presente, duas linhas para
concessdo de valores distintos de beneficios: a de R$ 70,00, no caso de familias
vivendo na pobreza extrema, e R$ 140,00, no caso da pobreza.

Consta no site do mbs que o critério exclusivo de inclusdo no Bolsa-Familia é
a renda familiar per capita. Ou melhor, a falta de renda. Entretanto, a busca de
critérios complementares na identificacéo dos pobres é perceptivel nas orientacdes
que promete seguir o Ministério do Desenvolvimento Social. A imprensal3 noticiou
hé pouco tempo que € intengdo do mMps adotar outros critérios de elegibilidade para
além do corte de renda, tais como moradia e acesso a bens e servicos. A dificuldade,
no entanto, de se dispor de informages consistentes e sistematicas a esse respeito
apenas pelo CadUnico sugere ser praticamente impossivel avancar nessa direcio. O
Brasil carece de um sistema de informacdes integrado que permita algum grau de
monitoramento da populaco beneficiaria dos programas sociais. O CadUnico é um
instrumento de coleta de dados de manuseio centralizado até a presente data, e sua
atualizaco, via de regra a cada dois anos (por ocasido do recadastramento), escapa
a gestdo municipal, que poderia acompanhar de forma mais criteriosa e frequente
a evolucdo do perfil dos beneficiarios, suas condicdes de vida, infraestrutura etc.
Ademais, 0 CadUnico demanda um grande conjunto de informagdes que na pratica
ndo tem grande utilidade, pois sua inconsisténcia € muitissimo elevada. O desenho
do CadUnico deveria ser completamente revisto para apuré-lo como instrumento
de gestdo, 0 que, por ora, ele ndo é.

Na prética, incorporar os municipios a tarefa de selecdo do publico-alvo, com
base em critérios de caréncia ndo monetarios, e & de gestdo do CadUnico é
igualmente desafiante em virtude das debilidades dos niveis de governo local,
que, na sua grande maioria, dispde de poucos servidores permanentes, com
qualificacdo bastante deficiente, sem acesso a tecnologia de informagdo, e sujeitos
as pressdes da politica local.

De toda maneira, manter tdo-somente programas de combate a pobreza que
atuam ex-post e ndo ex-ante, preventivamente, e que sdo focalizados, implica

13 Jornal Folha de S. Paulo, 9 de outubro de 2009, pagina A6.
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desvantagens e riscos. Para funcionar bem, a focalizacdo deve estar fortemente
correlacionada com a pobreza; ndo pode ser subvertida pelo beneficiario e deve
ser facilmente observada, sem onerar custos administrativos. Aprimorar critérios
de focalizacdo significa quase sempre elevar o gasto meio ou administrativo, em
detrimento do gasto fim (beneficios). Seus riscos sdo conhecidos: geralmente
provoca um déficit de cobertura ndo desprezivel, pois nem sempre o publico-alvo
potencial tem as caracteristicas relevantes da pobreza. Ora, a finalidade mesma
da focalizacéo é reduzir a demanda por meio da imposicdo de custos de
inconveniéncia elevados (autofocalizacdo). Isto multiplica as ineficiéncias
horizontais (a saber, parte do publico-alvo é beneficiada e parte dele, ndo). Outro
risco € a situacdo inversa: introduz ineficiéncias verticais ja que permite a evaséo
(muitos sdo beneficiados por apresentarem caracteristicas dos pobres, sem o ser).
No caso brasileiro, o déficit de cobertura é mais grave que a evasdo vertical.

Introduzir parametros de selecdo ndo monetarios — como qualidade da moradia,
por exemplo, sendo o déficit habitacional elevado e a favelizagdo generalizada nas
grandes metropoles e alhures — pode confundir mais do que esclarecer, a menos que
se pretenda promover mais incluséo (alcancar os que ficaram de fora, embora fagam
parte do pablico-alvo potencial) do que atuar ainda mais seletivamente. Se a meta
é incluir, porém, ha mecanismos mais efetivos, mais seguros e mais eficazes — no
limiar, mais eficientes —, como prover determinados tipos de beneficios ao conjunto
da populacdo. So os beneficios universais que, além de suavizar o consumo e
reduzir gaps de renda, evitam preventivamente que, em situacdo de risco ou
incerteza, haja perda acentuada de bem-estar e queima de dotacGes j& escassas nos
grupos mais vulneraveis e expostos a pobreza. O Brasil ndo instituiu ainda nenhum
mecanismo para atuar preventivamente.

Dadas, portanto, as caracteristicas do nosso sistema de protecéo social no que
diz respeito ao combate a pobreza, resta saber quédo efetivo tem sido na sua
reducédo e erradicacdo, e qual a contribuicdo real desses programas de
transferéncia de renda monetaria nesse processo.

As tabelas 1A e 1B revelam que, também no Brasil e no Nordeste, se observa,
na presente década, uma queda expressiva do nimero de pobres e da sua
proporcdo. As tabelas apresentam uma decomposicdo da renda familiar per capita
segundo as trés fontes registradas pela PNAD, a saber: rendimentos do trabalho;
rendimentos provenientes de aposentadorias e pensdes; e rendimentos de outras
fontes que compBem a totalidade da renda monetéria familiar. As chamadas
“outras fontes” conjugam origens distintas, segundo o proprio IBGE, tais como
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pagamentos de aluguéis, recebimentos de dividendos e, também, no caso dos
mais pobres, transferéncias de renda puablicas, derivadas da condigdo de
beneficiario de algum programa ou de politica de algum nivel de governo. No
caso da populacdo que se situa nos primeiros décimos da distribuicdo, a
classificacdo “outras fontes” é usada como proxy de recebimento do Bolsa-
Familia, Brc ou outro beneficio assistencial equivalente.

A linha de pobreza adotada neste exercicio foi aquela vigente no @mbito do
Bolsa-Familia para cada um dos anos selecionados. No caso de 2001, que
precede a criacdo do Programa Bolsa-Familia, procedemos a uma deflagdo do
valor de 2003 para torna-lo constante e comparavel. Adotamos 0s mesmos
critérios de comparagéo no caso da linha de indigéncia. Portanto, todos os
valores para cada ano sdéo comparaveis e consistentes.

Os dados da tabela 1A e 1B para 0 Brasil revelam que, em 2001, os rendimentos
do trabalho mantinham na pobreza 45,4% dos brasileiros. Em 2008, esse
percentual cai para 30%, isto é, em sete anos, 21 milhdes de pessoas deixam de ser
pobres gracas essencialmente a retomada do crescimento em bases sustentaveis a
partir de 2003 (forte elevacdo do investimento, em niveis muito superiores as taxas
de crescimento do PiB) e a recuperagdo do salario minimo (reajustes acima da
inflacdo, com aumentos reais). Ambos, conjugados, promovem novas oportu-
nidades de emprego com crescimento real dos rendimentos do trabalho. Ainda
assim, em 2008, considerando-se exclusivamente a renda do trabalho, o nimero de
brasileiros vivendo na pobreza alcanga 57 milhdes, nimero praticamente idéntico
ao registrado em 2001, considerando-se todas as fontes de renda. Significa dizer que,
em 2008, o trabalho ainda ndo basta, portanto, para assegurar uma vida dignaa um
contingente extraordinario de brasileiros (um tergo da populacéo).

Porém, gracas as aposentadorias e pensdes — tanto do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPs) quanto do Regime Publico (RPpS) —, 0 nUmero
absoluto e relativo de pobres decai sensivelmente em 12% (0 que representa
menos 22 milhdes de pessoas) e leva o indice de pobreza, considerando-se como
fonte de renda trabalho e beneficios contributivos, para 18,7%. Isto indica que,
ao contrario do que costuma ser veiculado de forma equivocada, o sistema de
aposentadorias ndo é téo regressivo, beneficiando apenas aqueles cobertos pelo
seguro social, contribuintes do setor formal da economia. Nesse caso, tomam
importancia as aposentadorias rurais para homens e mulheres, em igual valor,
e o fato de o salério minimo estar vinculado ao piso previdenciério. Por fim,
temos que as demais transferéncias fiscais ndo contributivas ou assistenciais
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ainda reduzem em mais 3% o0 contingente de pobres, diminuindo seu nimero
para 29,4 milhdes de pessoas ou 15,5% da populacdo. Isto equivale
aproximadamente a 7,5 milhdes de familias que vivem abaixo da linha de
pobreza de R$ 140,00 per capita.

Resumidamente, observamos que, na presente década, 0 nimero de pobres cai
de 57,2 milhdes de pessoas para menos de 30 milhdes, tomando-se uma linha de
pobreza que é extremamente baixa e corresponde a cerca de R$ 4,5 per capita/dia
ou US$ 2,5 per capita/dia, muito préximo ao padrdo do Banco Mundial. Nas
grandes cidades brasileiras ndo se tomam dois 6nibus em um dia com esse valor.

Ja no caso da indigéncia, sem duvida o efeito cumulativo do crescimento
com elevagéo dos rendimentos do trabalho e mais emprego, e com maior
cobertura dos programas assistenciais de transferéncia de renda, € bem mais
efetivo. Enquanto no caso da pobreza, em 2008, todas as transferéncias de renda
acumuladas (contributivas e ndo contributivas) reduzem o indice de pobreza a
metade, com queda de 30% para 15%, no caso da indigéncia ou pobreza extrema
esse efeito € mais amplo: a proporgéo de indigentes cai, no mesmo ano, de 19,2%
para 6,5%, ou seja, declinio de dois tergos (de 36 milhdes de individuos para 12
milhdes, ou 3,6 milhdes de familias indigentes). Fomos mais efetivos em reduzir
significativamente a indigéncia monetéria do que a pobreza. Ainda assim, cabe
recordar que a linha de indigéncia é atualmente de R$ 2,3 per capita/dia, uma
linha quase indigente!

Cabe registrar que, dentre as pessoas que se encontram abaixo da linha da
pobreza apos todas as transferéncias fiscais, 55% delas afirmaram ndo receber
nenhum rendimento no item “outras fontes”, o que indica ndo serem beneficiarias
de nenhum programa governamental de transferéncia de renda. Em 2001, essa
proporcdo de ndo beneficiarios era infinitamente maior, alcangando 84%.

A boa nova, portanto, consiste em termos expandido amplamente a cobertura
do publico-alvo dos programas de transferéncia de renda como o Bolsa-Familia,
retirando, inclusive, somente em 2008, cerca de 5,5 milhdes de pessoas da
indigéncia. Em 2001, essa eficacia era bem menor, pois foram retirados da
indigéncia monetaria 3,1 milhdes de individuos. Nossa eficicia praticamente
dobrou, por forca do grande aumento da cobertura. Contudo, o déficit de
cobertura mantém-se elevado, o que indica falhas na focalizagéo. Para reverter esse
quadro, ha que transformar o Bolsa-Familia em um direito para todos aqueles que
preencherem os quesitos de habilitacdo. Por ora, 0s beneficios dependem da
disponibilidade de recursos orcamentarios, o que forcosamente reduz a demanda
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atendida. Se o Bolsa-Familia se tornasse de fato um direito, teriamos condigdes
de praticamente erradicar a indigéncia no Pais, ou reduzi-la a niveis residuais.

Tabela IA

Proporcao de Pobres %

Brasil

Pobres 2008 2007 2004 2001
Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 15,5 19,2 121 333

Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensdes 18,7 21,8 349 34,6

Apenas Rendimento do Trabalho 30,1 333 36,5 454

Indigentes

Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 6,5 82 85 5,6

Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensdes 94 10,9 11,3 17,0

Apenas Rendimento do Trabalho 19,2 20,9 213 214

Nordeste

Pobres 2008 2007 2004 2001
Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 29,2 355 393 525

Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensdes 34,7 40,0 431 53,0

Apenas Rendimento do Trabalho 48,8 5472 58,0 653

Indigentes

Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 12,0 15,7 16,0 28,2

Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensdes 18,1 214 21,7 303

Apenas Rendimento do Trabalho 30,4 344 35,0 43,6

FONTE: IBGE - PNDAs com base na renda familiar per capita - Inclui missings e familias com renda 0.
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Tabela IB

Nimero de Pobres

Brasil

Pobres 2008 2007 2004 2001
Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 129.497.278 36322306 40.395.722  57.246.811
Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensoes 35.466.179  41.244.408 45.453.053  59.410.723
Apenas Rendimento do Trabalho 57.101.997  62.961.022 66.598.844  78.058.032
Indigentes

Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 12350.063  15.428.976 15.590.548  26.865.279
Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensdes [7.773.725 20592390 20.698.258  29.143.176
Apenas Rendimento do Trabalho 36.528.070  39.468.703 38.893.286  47.012.898
Nordeste

Pobres 2008 2007 2004 2001
Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 15.612.488  18.793.745 20.113.790  26.143.73I
Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensdes 18.575.919  21.159.561 22.351.767 21412171
Apenas Rendimento do Trabalho 26.110.801  28.682.434 29.658.246  33.276.449
Indigentes

Todos os Rendimentos (inclui outras fontes) 6.428.484 8305567 8.205.631  14.340.113
Rendimentos do Trabalho + Aposent e Pensdes 9.699.006  11.344.079 11104270  15.430.273
Apenas Rendimento do Trabalho 16.285.981  18.222.346 17.903.188  22.224.45]

FONTE: IBGE - PNDAs com base na renda familiar per capita - Inclui missings e familias com renda 0.

No caso do Nordeste, os dados das tabelas 1A e 1B indicam recuo em proporgdes
e dindmica importantes. Mas diferencas agudas subsistem e revelam que, embora
0 Nordeste receba cerca de 50% dos beneficios do Bolsa-Familia, ele mantém
ainda niveis de pobreza e de indigéncia muito superiores aos niveis da média
nacional. Por exemplo, em 2008, a proporcao de pobres registrada no Nordeste,
considerando-se apenas os rendimentos do trabalho, alcanca 48,8%, ou seja, 3% a
mais que a proporcdo apurada para o Brasil, em 2001, de 45,4%. Em 2008, a
proporcdo de pobres no Brasil é de 15,5%. Relativamente, o gap entre 0 Nordeste
e 0 Brasil ndo foi reduzido, no que diz respeito a pobreza e a indigéncia, de modo
a fazer com que o Nordeste apresente um padrdo mais proximo da média nacional.
O diferencial ainda é grande e deveria ter sido mais atenuado pelos programas
compensatorios de renda. Em 2008, metade da populacdo do Nordeste,
considerando os rendimentos do trabalho, vive abaixo da linha da pobreza, contra
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menos de um terco da populacdo brasileira. O problema maior continua sendo o
de oportunidades de emprego e de ocupacao para 0 nordestino, cujos rendimentos
ocupacionais permanecem muito baixos. Vinte e seis milhdes de pessoas sao pobres
no Nordeste por causa de problemas vinculados ao mercado de trabalho (baixos
rendimentos ocupacionais).

No caso da indigéncia ou pobreza extrema, 0 quadro é semelhante. Pode-se
observar pela leitura das tabelas 1A e 1B que a queda da indigéncia no Brasil se ve-
rifica de forma mais veloz do que no Nordeste, considerando-se todas as fontes de
renda. A proporcéo de indigentes no Brasil cai de 15,6% para 6,5% entre 2001 e
2008, a0 passo que seu recuo se mostra menos acentuado no Nordeste — 28,2% para
12%, no mesmo periodo.

Os indices de indigéncia e de pobreza no Nordeste em 2008 equivalem
praticamente ao dobro do registrado no Brasil. Atente-se para o fato de que em
2001, a distancia entre os indicadores de pobreza e de indigéncia do Nordeste
e do Brasil era menor no caso da pobreza e quase igual no caso da indigéncia.
O que explica mais uma vez essa eficacia menor das transferéncias de renda em
termos de reducéo da pobreza e da indigéncia no Nordeste é o menor patamar
de rendimentos oriundos do trabalho na regido vis-a-vis o resto do Brasil.
Portanto, do ponto de vista das politicas compensatorias, uma solucéo para
reduzir esse hiato seria elevar o valor dos beneficios médios transferidos as
familias pobres, para que seu impacto no Nordeste fosse mais efetivo.

Pelo lado do trabalho infantil, a evolucéo é positiva, mas ainda longe de ter
erradicado o problema. A Tabela 2 mostra que no Brasil e no Nordeste houve
uma reducéo de cinco pontos percentuais da taxa de ocupacéo das criancas, na
faixa 10-14 anos, vivendo em familias abaixo da linha da pobreza. Apesar disso,
em 2008, mais de 10% das criancas pobres brasileiras e nordestinas trabalham.

Tabela 2
Percentual de criancas ocupadas em familias pobres
Brasil Nordeste
2008 16 2l
2007 5 19
2004 13 17
2001 Il 14

FONTE: 1BGE, PNADS.
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A Tabela 3 destaca a evolugéo recente da taxa de atividade e a taxa de
desocupacdo da populacéo total e daquela vivendo abaixo da linha de pobreza do
Bolsa-Familia. O recorte foi novamente feito para o Brasil e para 0 Nordeste e
contemplou ainda o corte de sexo, considerando como populacéo aquela na faixa
etaria 18-64 anos (potencialmente ativos). Tomando-se inicialmente os dados
relativos ao Brasil, ha que assinalar noticias alvissareiras para a populagéo total: cai
significativamente a taxa de desocupacéo entre 2001 e 2008 (8,9% para 6,7%) —
a dos homens cai para menos de 5% — e aumenta a taxa de atividade (ocupados +
desocupados), notadamente a feminina.

No caso do Nordeste, observa-se movimento semelhante, embora a taxa de
desocupagédo entre 2001 e 2008 ndo tenha recuado na mesma velocidade
observada no Brasil. Ela declina de 8,9% (taxa igual ao do Brasil em 2001) para
7,5% em 2008. Logo, diferenciais regionais de desenvolvimento parecem
explicar essa dindmica mais lenta no Nordeste, que acaba reproduzindo um
gap de recuperacdo em relacdo ao resto do Pais também no que diz respeito as
politicas compensatorias de renda.

Tabela 3
Taxa de Desocupacao e Taxa de Atividade, Populacao Total
e Pobres, Brasil, 2001 e 2008

Taxa de Desocupacao Taxa de Atividade
Total da Populacao* 2001 2008 2001 2008
Masculino 1,1% 4,8% 88,6% 89,0%
Feminino 11,4% 9,1% 61,0% 65,7%
Total 8,9% 6,7% 143% 16,9%
Pobres*
Masculino 12,7% 13,6% 87.5% 84,5%
Feminino 18,8% 22,4% 52.3% 52,4%

Total 15,1% 17,4% 69,2% 66,8%

*Entre I8 e 64 anos
FONTE: PNAD - IBGE
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Taxa de Desocupacao e Taxa de Atividade, Populacao Total
e Pobres, Nordeste, 2001 e 2008

Taxa de Desocupacao Taxa de Atividade
Total da Populacao* 2001 2008 2001 2008
Masculino 1,0% 51% 87,8% 88,2%
Feminino 11,5% 9,9% 58,8% 62,8%
Total 8,9% 15% 12,1% 75,0%
Pobres*
Masculino 9.1% 10,1% 88,2% 87,2%
Feminino 14,2% 16,4% 53,1% 54,2%
Total 11,1% 12,1% 10,5% 69,4%

*Entre 18 e 64 anos
FONTE: PNAD - IBGE

Em se tratando da populacdo pobre, a dire¢do do movimento mostra-se
idéntica no Pais e na regido Nordeste, e inversa ao observado no caso da
populacdo em geral, a saber: aumenta a taxa de desocupagéo dos pobres e a taxa
de atividade varia muito pouco para mais ou para menos.

Outra informacdo original é que a taxa de desocupacdo dos mais pobres no
Brasil é superior a dos pobres do Nordeste. Ao contrario do que uma leitura
apressada poderia sugerir, 0s pobres n&o estao recusando empregos ou desertando
do mercado de trabalho. A medida que alguns milhdes de pessoas saem da
pobreza e permanece o nuicleo duro da pobreza, aquele mais estrutural, € esperado
que aumente a taxa de desocupacéo entre os individuos com menos dotages e,
portanto, menos oportunidades. A Tabela 2 s faz revelar que, para 0s mais
desvalidos, a situacdo continua muito dificil, independente da regido onde
morem. Observe-se que no caso das mulheres pobres a situacdo é particularmente
grave no que se refere a busca de emprego, pois as taxas de desocupacao feminina
elevam-se a 22,4% no Brasil e a 16,4% no Nordeste — para 0s homens, essas taxas
sdo 13,6% e 10,1%, respectivamente. Como nem todos os pobres aqui
identificados sdo beneficiarios do Bolsa-Familia, ndo se pode intuir que se trate
de fortalecimento do seu poder de barganha, ampliado em razdo de disporem
agora de uma renda minima de sobrevivéncia que Ihes permite recusar ocupagdes
degradantes e em patamares de remuneracdo inaceitaveis. 1sso pode ser verdade
para um contingente relativamente pequeno de desempregados.

Os dados evidenciam, ao final, que os programas compensatorios de
transferéncia de renda sdo mais eficazes em dirimir a indigéncia e a intensidade
da pobreza do que verdadeiramente erradica-la. Ainda assim, o nimero de pessoas
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vivendo abaixo da linha da pobreza extrema alcanca 12 milhdes de pessoas,
sendo que mais da metade vive no Nordeste ou € constituida de criangas.

Frente aos limites estabelecidos pelos programas de combate a pobreza que
apenas focam a renda monetaria, passou-se a privilegiar enfoques que
contemplam uma abordagem multidimensional da pobreza. A pergunta é:
abordagens multidimensionais da pobreza serviriam para melhor identificar os
pobres ou contribuem para melhor apreender o conjunto de necessidades néo
satisfeitas a serem atendidas?

A titulo de ilustragdo, apresentamos a seguir resultados de uma avaliacdo do
programa Bolsa-Familia realizado na cidade do Recife, entre dezembro de 2007
e janeiro de 2008, junto a uma amostra de cadastrados no CadUnico,
beneficiarios ou ndo do programa Bolsa-Familia. Essa amostra representava um
universo de 121 mil familias cadastradas e destas, 81% eram beneficiérias do
Bolsa-Familia. O universo de pessoas atingiu quase 500 mil individuos, cujas
caracteristicas encontram-se discriminadas na Tabela 4.

Tabela 4

Distribuicao relativa da populacao que compde as Familias Cadastrais, por sexo,
cor/raca e grupos etarios - Recife - 2007

Caracteristicas Basicas Total Distribuicao Relativa %
Sexo

Homem 219.391 443
Mulher 115.126 55,7
Cor/Raca

Branca 132.983 26,9
Parda 286.460 519
Preta 69.553 14,0
Amarela 1573 05
Indigena 139 05
Grupos Etarios

De 02 4 Anos 50.834 10,3
De 5a 15 anos 149.130 30,1
De 16 a 24 anos 82.505 16,7
De 25 a 59 anos 191.801 38,7
Acima de 60 20.404 4
Total 495.117 100,0

FONTE: Medindo o grau de aversao a desigualdade da populacao brasileira por intermédio dos resultados do Programa Bolsa-Familia no Recife, 1/ur)-
Ence/1B6t. Apoio FINEP/Prosare, 2007-2010. Coordenagao: Lavinas
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O survey foi aplicado por meio de um questionario impresso, de 44 paginas,
dez mddulos e aproximadamente 230 questdes. As questbes contemplaram
todos os membros das familias e por vezes apenas o/a responsavel ou conjuge.

Dentre alguns resultados mais gerais, que nos oferece a Tabela 5, cabe
destacar:

1. No que diz respeito a eficacia do programa na reducdo da pobreza, observa-
se que o impacto das transferéncias de renda é modesto, pois apenas 7% das
familias beneficiarias (7.100 aproximadamente) cruzam a linha da pobreza de
R$ 120,00 mensais de renda familiar per capita. No entanto, o impacto na
reducdo da indigéncia é bem mais efetivo: 10,3 mil familias deixam de viver na
miséria extrema, seu numero absoluto caindo de 53,5 mil para 43,2 mil. Ainda
assim, temos um contingente importante de pessoas indigentes a demandar
politicas compensatdrias. Observe-se que essa baixa eficacia ndo é caracteristica
do Recife, mas marca do programa Bolsa-Familia. Varios estudos j4 realizados
e divulgados indicam que 0 maior impacto desse programa consiste em reduzir
a intensidade da pobreza e da indigéncia e sua severidade. Isto também ocorre
no Recife, onde a severidade da pobreza é reduzida pela metade no caso das
familias pobres e em dois tergos, no caso das familias indigentes.

A Tabela 5 mostra como o Bolsa-Familia em Recife reduz a pobreza das
familias cadastradas e qual é a grandeza da pobreza das que nédo sdo atendidas
pelo programa. A diferenca entre a segunda e a primeira coluna reflete o efeito
do programa na reducgdo da pobreza das familias efetivamente beneficiadas.
A ultima coluna mostra o nivel de pobreza das familias que, embora cadastradas
no CadUnico de Recife, ndo foram atendidas pelo programa. A Tabela 5 mostra
ainda informacdes semelhantes sobre as familias que vivem na indigéncia
(extrema pobreza).

Como se pode constatar, na primeira linha da Tabela 5 o0 programa retira da
pobreza cerca de 6% das familias efetivamente beneficiadas e retira da
indigéncia, 9% delas. Em nameros absolutos isto significa, respectivamente,
5.943 e 8.785 familias. Além disso, observa-se que 21% das familias
efetivamente atendidas pelo programa — ou aproximadamente 24 mil familias
— ndo eram pobres, ja que apenas 79% delas tinham renda familiar per capita
inferior a R$ 120,00.
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Tabela 5
Medidas de Pobreza para o total das Familias Cadastrais, beneficiarias ou nao, segundo
as linhas de indigéncia e pobreza institucionais do Bolsa-Familia - Recife - 2007

Medidas de Pobreza Familias Beneficiarias Familias nao
-Beneficiarias
Apos o BF  Antes do BF
Renda Familiar Per Capita inferior a R$60,00
Porporgao de Pobres % (P0.100) 4324 52,05 36,67
Hiato Agregado (R9) 1.172.938,00  2.285.994,00 335.444,66
Hiato Médio dos Pobres 2721 44,05 491
Intensidade da pobreza % (P1.100) 19,61 3821 26,26
Severidade da Pobreza % (P2.100) 11,30 33,12 12,82
Renda Familiar Per Capita inferior a R$120,00
Proporcao de Pobres % (P0.100) 1331 19,21 59,17
Hiato Agregado (RS) 4.608.895,00  6.306.844,00 964.961,75
Hiato Médio dos Pobres 63,05 1919 76,60
Intensidade da pobreza % (P1.100) 38,52 5,11 31
Severidade da Pobreza % (P2.100) 25,74 43,02 30,21

FONTE: Bolsa-Familia no Recife, 1£/urg)- Ence/i8GE. Apoio FiNEP/Prosare, 2007-2010

2. Outro numero marcante € a proporcdo de familias pobres cuja renda
familiar per capita as habilitaria a se tornarem beneficiarias do Bolsa-Familia em
Recife, mas que ndo foram efetivamente contempladas pelo programa ou
deixaram de sé-lo. Cerca de 60% das familias ndo atendidas estéo de acordo com
0s requisitos do programa e séo, de fato, pobres, sendo quase 40% destas
indigentes. Em ndmeros absolutos isso significa 12.602 e 7.808 familias,
respectivamente. Isto indica problemas graves de focalizacdo do Programa, em
razdo das evidentes ineficiéncias verticais e horizontais, e uma baixa eficacia, na
medida em que € limitada a capacidade de retirar as familias da pobreza.

3. O hiato agregado é uma medida de insuficiéncia de renda. O hiato de
renda de uma familia pobre (indigente) é a distancia entre a sua renda familiar
per capita e o valor da linha de pobreza (ou da linha de indigéncia). Ou seja, é 0
montante que falta a renda familiar para que a familia ultrapasse o patamar
estipulado como pobreza (ou indigéncia). A insuficiéncia de renda é dada pela
soma dos hiatos. Esta soma é chamada de hiato agregado e esta na segunda
linha da Tabela 5.
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4. A terceira linha da referida tabela mostra, por sua vez, como 0 programa
reduz o hiato médio de renda das familias pobres. Considerando o universo das
familias efetivamente beneficiadas, vemos que esse hiato era de R$ 79,79 antes das
transferéncias de renda (considerando a renda familiar) e passou para R$ 63,05 apds
as transferéncias fiscais. Ou seja, mantém-se bastante elevado. Dessa forma,
podemos afirmar que o programa Bolsa-Familia reduziu a insuficiéncia de renda
em cerca de R$ 17,00, em média, 0 que parece pouco a primeira vista. Um outro
fato chama a atencéo: o valor do hiato médio das familias ndo beneficiadas é de
R$ 76,00. Assim, os hiatos médios das familias assistidas e néo assistidas sdo
muito proximos antes da transferéncia de renda garantida pelo programa. Porém,
apos a transferéncia fiscal, esse gap de valores acentua-se.

5. O hiato médio calculado, considerando-se a linha de indigéncia, indica
que, para as familias ndo beneficiadas, esse valor era de R$ 43,24. Para as
familias efetivamente beneficiadas, o valor do hiato médio passou de R$ 44,05
para R$ 27,27 apos a transferéncia fiscal. Ou seja, em média, a insuficiéncia de
renda dos dois grupos era muito préxima antes do Programa. Apds as
transferéncias do Bolsa-Familia, ha uma forte redugéo da insuficiéncia média de
renda entre os indigentes. O impacto na reducéo da intensidade da indigéncia
é bem mais efetivo que na reducéo do hiato de pobreza.

6. A quarta linha da Tabela 5 revela ainda a intensidade da pobreza e da
indigéncia (p1) para os dois grupos de familias. Como podemos ver, a
intensidade da pobreza para as familias ndo assistidas é 37,77%. A intensidade
da pobreza para as familias efetivamente beneficiadas passa de 52,71% para
38,52%. Assim, podemos afirmar que as transferéncias do programa eliminaram
a diferenca na intensidade que existia entre os dois grupos. Temos um cenario
um pouco diferente para a intensidade da indigéncia. Para as familias ndo
assistidas a intensidade é 26,26%. A intensidade para as familias efetivamente
beneficiadas passa de 38,21% para 19,61% com o programa. Isto indica que a
intensidade da indigéncia era maior nas familias assistidas e que, depois do
programa, essa situacdo foi revertida.

7. A intensidade da pobreza (P1) citada acima é calculada a partir do hiato
de renda de cada familia. Porém, essa medida ndo da peso diferenciado aos
hiatos grandes ou pequenos. Dessa forma, as insuficiéncias de rendas elevadas
entram no calculo da mesma forma que as insuficiéncias de rendas pequenas.
Uma medida de pobreza, que da mais peso para as familias muito pobres, é a
severidade da pobreza (P2). Logo, a severidade é muito sensivel as transferéncias
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de rendas feitas aos mais pobres. Quanto mais pobre for a familia, maior é o
efeito de uma transferéncia sobre a severidade.

8. A severidade da pobreza pode ser observada na ultima linha da Tabela 5,
na qual, para o grupo ndo assistido, é de 30,21%. Para as familias efetivamente
beneficiadas, a severidade passa de 43,02% para 25,74% com as transferéncias
do programa. Isto indica que a pobreza era mais severa no grupo beneficiado e
que a forte queda da severidade mostra que familias muito pobres estdo se
beneficiando efetivamente do programa.

9. As mesmas conclusdes podem ser obtidas quando olhamos para a
severidade da indigéncia. A severidade para o grupo ndo assistido é 22,82%.
Para as familias efetivamente assistidas, a severidade passa de 33,12% para
11,30% com as transferéncias do programa. Novamente, isto indica que a
indigéncia era mais severa no grupo beneficiado e que a forte queda da
severidade se deve ao direcionamento das transferéncias para familias muito
pobres, a0 menos as que conseguiram ser contempladas.

10. Os resultados citados acima ja eram esperados. Os beneficios do programa
podem aliviar os efeitos da pobreza. Porém, as transferéncias de renda sdo de
pequeno valor, em média R$ 19,25 para cada membro das familias efetivamente
beneficiadas. Dificilmente esses valores retiram as familias assistidas da condigéo
de pobres, a ndo ser aquelas cuja renda familiar per capita, antes das transferéncias
fiscais, situa-se relativamente proxima a linha.

De fato, as ineficiéncias horizontais derivadas da adogdo de programas de trans-
feréncia de renda condicionada séo inerentes a propria l6gica do modelo de gestéo
e dificilmente serdo sanadas, permitindo uma verdadeira inclusdo de toda a
populagdo-alvo da politica assistencial. 1sso compromete a eficacia desses tipos de
programa na reducdo efetiva e significativa da pobreza.

Mas se do ponto de vista da renda os resultados desse survey vém comprovar
0 que foi dito a partir dos dados da PNAD, 0 que dizer quando se olha a chamada
“pobreza multidimensional™? Para analisar aspectos relacionados as dimensdes
e extensdes da pobreza raramente analisados, estabelecemos uma metodologia
que permitiu construir determinadas dimensoes a partir das perguntas (variaveis)
presentes no questionario levado a cabo pelo survey. O Quadro 1 indica as 13
dimensdes privilegiadas e 0 nimero de variaveis que levaram a construcdo de um
indicador sintético para cada uma delas.
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Quadro |
Indicador de moradia: 19 var
Indicador de saneamento: 6 var
Indicador de trabalho: T var
Indicador de formalidade: 9 var
Indicador de risco: 10 var
Indicador de inclusao social: 19 var
Indicador de participagao comunitaria: 10 var
Indicador de vida sem medo: 3l var
Indicador de protecao das criangas: 14 var
Indicador de sadde reprodutiva: 6 var
Indicador de saiide: 4var
Indicador de oportunidades geradas pelo Bolsa-Familia: 6 var
Indicador de bem-estar subjetivo: Tvar

FONTE: Bolsa-Familia no Recife, 1£/urj-Ence/iBGe. Apoio FiNep/Prosare, 2007-2010.

Os resultados estéo plotados no Grafico 1. Sua leitura é facil: quanto mais
proximo o resultado estiver de 1, melhor; quanto mais proximo a zero, pior.
Procuramos, também, discriminar, dentre os cadastrados, aqueles cuja renda
familiar per capita era superior a linha de pobreza (ndo pobres), 0s que estavam
entre a linha de pobreza e a de indigéncia, e os indigentes, vivendo abaixo da
linha de pobreza extrema, de modo a apreender o que Ihes é comum ou implica
em vivéncia distinta da situacéo de pobreza.

Trés comentarios sintéticos merecem destaque:

a) a situacdo de desprotecdo e exclusdo é generalizada, havendo grande
similitude entre os trés grupos discriminados, exceto no que diz respeito a
insercéo ocupacional, captada pelos indicadores “trabalho normatizado”,
“formalidade normatizada” e “risco”, no qual busca-se identificar se ha detencéo
de ativos para fazer frente a periodos de incerteza. Nesses quesitos, vemos que
0s ndo pobres registram um indice pouco acima de 0,500 para o trabalho e em
torno de 0,400 na formalidade. Embora baixo, metade do ideal, é, no entanto,
quatro vezes superior ao indice registrado pelos indigentes. Logo, 0 que mais
discrimina os grupos vulneraveis, vivendo em situagéo de pobreza no Nordeste,
€ sua insercdo no mercado de trabalho. Os indigentes sdo aqueles completamente
alijados de qualquer oportunidade de emprego minimamente satisfatoria para
um padréo de vida proximo a subsisténcia. Ocupagao para 0s pobres continua
sendo o grande desafio para que possam superar suas fragilidades e riscos. Nos
demais indices, todos convergem para a média.
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b) onde ha provisdo de servicos universais, alcanca-se 0 melhor indice junto
a0s trés grupos aqui analisados. E o caso da satide, que supera 0,900. A univer-
salidade € prerrogativa indissociavel da melhoria de vida da populagéo vulneravel,
sem 0 que estaremos sempre reproduzindo ineficiéncias horizontais.

¢) duas dimensdes surpreendem pelos seus baixos indices e ambas dizem
respeito ao grau de isolamento dessas familias vulneraveis no &mbito das
sociedades nas quais vivem. S&o eles os indicadores de “inclusdo social” e de
“participacdo comunitaria”. Ambos sdo inferiores a 0,200 para todos 0s grupos
e denotam que uma das dimens6es mais dramaticas vivenciadas por essas pessoas
€ a pobreza das relagdes de sociabilidade, participacdo e inclusdo. Estdo
verdadeiramente fora de todo e qualquer convivio social, apartadas, o que indica
haver poucas chances de superacdo da miséria. Os lacos de solidariedade entre
esses grupos tampouco se apoiam nas redes tradicionais de vizinhanca que, no
passado, traziam alguma compensacdo e auxilio reciprocos. Pelo visto,
transferéncias de renda sdo insuficientes para contrarrestar esse quadro de miséria
humana.

Grifico |
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Consideracoes finais

Analisamos, neste artigo, dimensoes relativas a pobreza de renda e outras
dimensfes menos frequentes. Faltou, no entanto, abordar um aspecto
fundamental das politicas de combate a pobreza, qual seja aquela que se da por
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intermédio da provisdo de servi¢os publicos, tais como salde, educagdo,
saneamento e oferta de moradia social, cuja finalidade maior é equiparar as
condiges de acesso, superando assimetrias de informagdo e a falta de
oportunidades que um beneficio monetario sozinho néo garante, por maior
que seja. A desmercantilizagdo — ou a falta de — na provisdo de bens essenciais
a0 bem-estar e a erradicagdo da pobreza ndo é compensada com transferéncias de
renda monetarias.

Nesse quesito, novamente o Brasil andou muito pouco nos Gltimos anos.
Houve, sim, um grande crescimento do gasto social federal com transferéncias
de renda, sejam elas contributivas ou ndo, entre 2000 e 2008. Ele aumentou de
forma sistematica nas rubricas onde a institucionalidade da seguridade social foi
afirmada — a saber, assisténcia, previdéncia, satde e também trabalho —, por meio
da constituicdo de um orcamento proprio, com fontes de receitas exclusivas. No
entanto, ficaram de fora outras dimens6es essenciais ao bem-estar e a seguranca
da populacéo, como moradia e saneamento, cuja evolugdo ficou ainda mais
refém da politica macroeconémica de restricdo de gastos, baixo crescimento e
formacéo de elevados superavits fiscais primarios. Um exemplo é a politica de
moradia: 0 gasto per capita com habitagdo e urbanismo alcancava, em 2000,
R$ 17,00, e despenca para R$ 7,00 oito anos mais tarde (valores reais).

O Brasil tem feito a escolha de favorecer as politicas de renda no &mbito do
seu sistema de protecédo social, obedecendo a uma métrica que estabelece
patamares de bem-estar baixos, dado o padréo ja alcancado pelo Pais. Pensar no
desenvolvimento é pensar, antes de mais nada, em equiparagdo de condic@es de
bem-estar e acessibilidade. Por ora, essa preocupacdo esta ausente da agenda do
Pais, que vé na politica de minimos sociais a solucéo para todos os problemas.
Além de pouco eficaz, como demonstrado, ela ainda ndo é um direito e,
portanto, ndo contempla a todos aqueles que deveriam ser contemplados na
qualidade de puablico-alvo. Tampouco reduz as diferencas regionais de bem-estar
no ritmo que se poderia esperar. Ha que ser mais ousado para galvanizar as
vantagens que a retomada do crescimento oferece e mudar a métrica da politica
social. E possivel, ainda mais agora, que estabilidade e crescimento tornem a
ocasido imperdivel.



A pobreza: realidade e controvérsias | 149

CELIA LeEssA KERSTENETZKY
POBREZA NO BRASIL: NOVE TEMAS PARA O NOVO SEcuLO!

“I...] estabelecer novas prioridades para a agdo politica em fungdo de uma nova
concepcdo de desenvolvimento, posto ao alcance de todos [...] € capaz de preservar
o equilibrio ecoldgico. O espantalho do subdesenvolvimento deve ser
neutralizado.” (FURTADO, 1998, p. 64)

Introducao

O objetivo desta comunicagdo é propor alguns temas/perspectivas que, a
meu juizo, ndo tém recebido a devida énfase — quando néo estéo inteiramente
ausentes — no debate publico sobre a pobreza no Brasil. O reconhecimento dos
avancos recentes obtidos pelo Brasil nessa area ndo deve bloquear a atengdo a
fatores que operam em prazo mais longo e que podem comprometer a velocidade
e a sustentabilidade dos resultados. Em uma perspectiva de desenvolvimento,
a atencdo a esses fatores parece ndo somente necessaria como crucial.

Entre os temas que selecionei estdo a economia politica das politicas de
combate a pobreza, a efetividade comparada de politicas focalizadas e universais,
a justica distributiva das politicas e dos resultados, as dimensfes em que se
medem a pobreza, o problema da participagéo dos “beneficiarios”, a permanéncia
na pobreza, a relagdo entre justica distributiva e desenvolvimento, a abordagem
dinamica dos gastos sociais e 0 tema das “criancas versus idosos” a partir da
perspectiva das chances de vida. Como se notard, optei por abordar a questdo da
pobreza a partir da tematica mais abrangente do Estado do bem-estar social, e
este, por meio de sua inevitavel, ainda que inadvertida, relagdo com um projeto
de desenvolvimento. Por fim, a concepg¢do de desenvolvimento implicita é
também abrangente: processo por meio do qual sdo expandidas as liberdades
humanas reais.2 A lista emergiu desses pressupostos.

1 Texto preparado para a mesa “Pobreza no Brasil: realidade e controvérsias”, do Seminario Internacional
de Desenvolvimento Regional do Nordeste, organizado pelo Centro Internacional Celso Furtado e realizado
em Recife, entre os dias 13 e 16 de outubro de 2009.

2 Cf. Furtado (1998): “O principal objetivo da agio social deixaria de ser a reproducéo dos padrdes de
consumo das minorias abastadas para ser a satisfagdo das necessidades fundamentais do conjunto da
populaco e a educagdo concebida como desenvolvimento das potencialidades humanas nos planos ético,
estético e da acéo solidaria. A criatividade humana, hoje orientada de forma obsessiva para a inovacéo
tecnolégica a servico da acumulagdo econdmica e do poder militar, seria reorientada para a busca do bem-
estar coletivo, concebido este como a realizagdo das potencialidades dos individuos e das comunidades
vivendo solidariamente.” (FURTADO, 1998, p. 64 e 65). E cf. Amartya Sen (2000).
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I. Economia politica

A queda continua da pobreza no Brasil, ao longo da primeira década do
século xxi, é fato inegéavel.

Apesar de o Pais ndo contar com uma linha oficial de pobreza, varias linhas
(Ipea, FGVv) tém confirmado a reducdo da incidéncia da pobreza e da extrema
pobreza, medidas como insuficiéncia de renda monetaria. O mesmo se repete
quando outras medidas sdo adotadas (como o0 hiato e a severidade da pobreza) (ver
Tabela 1). Do mesmo modo, quando estimada como privages varias, incorporando
dimensbes como educacdo, moradia e servigos publicos, a pobreza tem se contraido.
Aparentemente, ndo apenas teria havido expansao de oportunidades como também
reducéo das desigualdades em sua distribuicdo (ver Tabela 2).

Ao examinarmos 0s grupos de renda da populacdo, observamos que o
crescimento no novo século foi redistributivo: a taxa de crescimento da renda dos
mais pobres foi bem superior a dos mais ricos (ver Grafico 1). A reducdo da
pobreza foi acompanhada pela diminuigdo da desigualdade na distribuigéo
pessoal da renda.3 De fato, metade da melhora na pobreza entre 2001 e 2008
pode ser creditada a reducdo da desigualdade. (A magnitude e a velocidade
desta reducdo podem ser observadas no Grafico 2.)

O debate em torno desses resultados positivos tem privilegiado duas questoes:
de um lado, a identificacdo dos determinantes; de outro, a compreensao de sua
significancia. Quanto aos determinantes — tema que n&o tratarei, a ndo ser
brevemente —, o papel do mercado de trabalho e das transferéncias
governamentais parece bem documentado. Mesmo no caso do mercado, a agao
puablica se fez sentir via gasto em educacdo, possivel responsavel pela elevagéo dos
rendimentos médios do trabalho, e regulamentagdo do mercado de trabalho,
uma vez que a expansao do emprego se deu justamente no segmento protegido
por regulamentacéo.

A questdo da relevancia dos resultados, por sua vez, tem alimentado certa
controvérsia. Avaliando-se a situagdo do ponto de vista dos (in)sucessos do
passado, certamente as reducdes observadas sdo significativas; tendo-se em
mente, por outro lado, o valor atual desses indicadores e 0 que ainda resta a
fazer, a perspectiva se inverte. A distribuicdo da renda segue sendo muito
concentrada, a intensidade da pobreza é ainda muito elevada, especialmente

3 Conforme estimada pela PnAD. Outras medidas de distribuicio de renda, como as medidas de polarizagéo
entre ricos e pobres, também encontraram a mesma retragédo que as medidas de desigualdade nas
distribuicBes usuais (como os indices de Gini e Theil).
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a pobreza infantil, e sua distribuicéo espacial, muito desigual, penalizando
com severidade a populacdo rural. A pobreza e a pobreza extrema, por
exemplo, se fosse mantido o ritmo de reducdo do Ultimo ano, seriam
virtualmente eliminadas em 25 anos; a desigualdade de renda atingiria o
nivel canadense (desigualdade moderada) em 20 anos; o nivel chileno de
universalizacdo do ensino médio seria alcancado apenas em trés décadas.
Portanto, a conclusdo de compossibilidade é inescapavel: sim, a reducéo é ao
mesmo tempo significativa e insuficiente.

O quadro abaixo resume, parcialmente, o estado atual do déficit social
brasileiro:

0 lado B: pobreza e desigualdades no Brasil do século xxi

Pobreza* Um em cada quatro brasileiros é pobre, sendo que um em cada
trés pobres é extremamente pobre

Indicadores de desigualdade de renda* indice de Gini de 54,4, entre os dez maiores do mundo;
10% mais ricos detém 40% da renda; 40% mais pobres detém
10% da renda;

1% mais rico se apropria do equivalente a renda apropriada
pelos 45% mais pobres.

Indicadores de desigualdade de acesso Para cada 100 domicilios com acesso a servicos de saneamento

a oportunidades®* e eletricidade, ha 64 sem servios (21 no SE; 170 no NE e 570 no N);
22,5% dos domicilios contam com eletricidade, telefone fixo,
computador, geladeira, televisao a cores e maquina de lavar
(cerca de 8% nas regides N e NE; 29,6% no SE);
Metade dos maiores de 25 anos no concluiu o ensino
fundamental;
36,8% dos jovens entre 18 e 24 anos finalizam o ensino médio.

FONTE:* Ipea (2009); **Sintese de Indicadores Sociais (18GE, 2009).

Sob a perspectiva dos recursos, o esforco de redistribuicéo requerido para
acelerar a cobertura do déficit social ndo parece excessivo. Estima-se, por exemplo,
que se “um terco da renda nacional fosse perfeitamente distribuida, seria possivel
garantir a todas as familias a satisfacdo das necessidades bésicas. Com 3% do piB
seria possivel eliminar a pobreza” (1pea, 2009, 14). Uma vez que esse
relativamente pequeno esforgo ndo tem sido feito, ndo ha como evitar a concluséo
de que a averséo a desigualdade e pobreza dos brasileiros (especialmente daqueles
a quem tocaria contribuir financeiramente, mas ndo exclusivamente deles) é
muito baixa, certamente inferior a observada na esmagadora maioria dos demais
paises do mundo. Como lidar com essa constatacdo?
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Preferéncias por redistribuicéo néo sdo preferéncias naturais. Elas em boa
medida brotam de uma preexistente cultura publica, onde valores e normas sao
até certo ponto compartilhados. Contudo, quando observamos a historia da
montagem dos sistemas de bem-estar social mundo afora, verificamos que sua
construcdo e expansdo se deram aos saltos, com momentos dramaticos de
escolhas sociais mais ou menos pro-redistribuicdo, em geral respondendo a
crises ou projetos de desenvolvimento, sendo seguidos por longos periodos de
maturacdo e de fermentacdo de consensos apoiando essas construcdes
institucionais.

Ou seja, esses processos nao foram caracterizados por uma evolucdo gradativa.
Na origem dos saltos estdo coalizes de classes e de partidos politicos, e foram
estas que permitiram a construcdo dos sistemas de bem-estar social hoje
existentes e definiram o carater mais ou menos redistributivo destes. Estes
sistemas, por sua vez, contribuiram para a formagéo de uma cultura pablica da
qual emergiram preferéncias por mais ou menos redistribui¢do. A partir da
constituicdo dos sistemas de bem-estar social, entra em operagdo um bem
documentado processo de inércia institucional em que as instituigdes existentes
condicionam outras instituices e politicas, tornando os esforcos de reforma, as
vezes radicais no discurso, apenas ajustes a margem. Os sistemas, em outras
palavras, acabam exercendo a funcéo “pedagogica” de formacao de preferéncias,
mesmo que ndo tenham sido desenhados para esse fim.

(rise/Projeto

> | Sistemas de bem-estar social

| Coalizdes de classes politicas |

Outros Fatores

| Interesses, normas distributivas |

FONTE: elaboragao prépria

Que licBes se podem tirar desses processos? O Brasil esta montando uma rede
efetiva de protecdo social. E importante ter clareza da economia politica dessa
politica social. A experiéncia de outros paises ensina que é muito mais dificil
expandir programas que foram desenhados para serem limitados e que foram
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apoiados por um consenso politico em torno desse desenho limitado. Uma
questdo importante a explorar é, pois, em que medida as politicas e institui¢des
imaginadas para o enfrentamento de pobreza e desigualdades podem elas
mesmas facilitar (ou dificultar) a construcdo de consensos politicos que
perpetuem seus efeitos redistributivos ao longo do tempo (KERSTENETZKY,
2009a).

Sugiro que pelo menos duas agendas poderiam favorecer a formacdo de
coalizOes abrangentes e com efeitos redistributivos realmente impactantes: uma
agenda de desenvolvimento, relacionando claramente redistribui¢do com
desenvolvimento (aparentemente a agenda de desenvolvimento do século xxi,
cf. evans 2009), e a agenda da universalizagéo de servicos de qualidade,
promovendo uma integragdo de diferentes grupos sociais na utilizagdo e no
financiamento dos Vvarios servigos sociais publicamente providos.

2. Focalizacao ou universalizacao

Que politicas sdo mais eficientes no combate a pobreza: as politicas
focalizadas ou as politicas universais?

Normalmente, essa questdo é referida a politicas de transferéncia de renda,
e enquadrada pelo tema do orgamento limitado. Dado certo orcamento social,
0 que deve fazer um governo para reduzir a pobreza? O logico seria transferir
renda dos que tém para os que ndo tém. Na pratica, contudo, paises que possuem
politicas focalizadas de transferéncia de renda tém tido menos sucesso na redugéo
da pobreza do que paises com politicas universais, isto é, politicas de
transferéncia de renda que néo focalizam os mais pobres (ver Tabela 3).

Qual a razdo para iss0? Ha duas, pelo menos: em primeiro lugar, paises com
politicas de transferéncia universais costumam tributar as transferéncias
proporcionalmente aos ganhos, de modo que o ganho liquido entre os pobres é
maior; em segundo lugar, os orgamentos para a redistribuicdo tendem a ser
menores em paises com politicas focalizadas (compare o gasto social americano
com 0 sueco, que é o dobro do primeiro, 30% do PiB) e a hipotese é que o
apoio politico e tributario a politicas sociais depende, em parte, de qudo
inclusivas elas sejam (KORPI; PALME, 1998; KERSTENETZKY, 2009a).

Outra politica universal, que foge do &ambito das politicas sociais em sentido
estrito, sdo as politicas de mercado de trabalho. Entre os paises com indicadores
de pobreza realmente baixos, varias sdo as opgdes: mercado de trabalho protegido
por forte regulamentacéo ou varios graus de regulamentagéo, complementados
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por assisténcia variadamente generosa e politicas de ativacdo capacitantes. De
todo modo, o0 mercado de trabalho tem se revelado a instituicdo mais efetiva na
reducdo da pobreza no mundo, sobretudo quando regulamentado ou operando
em estreita complementaridade com as institui¢des do Estado do bem-estar
social. Estas instituicdes, como se sabe, afetam as possibilidades de saida
(aposentadorias e pensdes), saida temporaria (licengas, re-treinamento) e entrada
no mercado de trabalho (politicas de colocacdo e emprego publico).

A acdo publica na entrada do mercado de trabalho deve ser apreciada néo
apenas do ponto de vista da educacéo e qualificagdo, providas e/ou financiadas
publicamente, mas também da capacidade do Estado de gerar (direta ou
indiretamente) empregos, especialmente empregos publicos nos setores de
provisdo de bem-estar social. Observando-se o papel do setor de servicos na
composic¢do do emprego nos dias de hoje, e 0 enorme déficit de servigos sociais
no Brasil, uma politica keynesiana se proporia a promover a absorcdo de
trabalhadores no setor de provisdo de bem-estar social. Esta tem sido a
perspectiva adotada pelos Estados do bem-estar social (EBES) contemporaneos
mais bem sucedidos em termos de igualdade e reducdo da pobreza (ver Tabela
4). Essa estratégia, além de garantir a sustentabilidade financeira de Estados do
bem-estar social caros, ampliando sua base fiscal, tem mdltiplas consequéncias:
interfere positivamente na dindmica do emprego, reduz a pobreza permanente,
0 desemprego duradouro e a desigualdade de renda e de oportunidades.

3. Justica distributiva

O debate atual sobre a reducéo da pobreza e da desigualdade precisa
considerar a evolugdo recente do ponto de vista da justica distributiva. Esta
seria mais uma pedra de toque para testar a significancia dos resultados.

Segundo John Rawls (1971), uma transformacdo social pode ser considerada
socialmente justa se resultar em vantagens para 0s menos favorecidos. Segundo
Amartya Sen (1992), essas vantagens devem ser expressas em um conjunto de
liberdades reais de escolha, entre diferentes tipos de vida, disponiveis para 0s
individuos. A extensdo dessas liberdades reais depende ndo apenas de recursos, mas
também do quanto, e de quantas maneiras diferentes, os individuos conseguem
converter recursos em realizacBes (de modo que o seu nivel de realizacéo reflita o
mais possivel uma escolha feita por eles e ndo, por exemplo, a sua posi¢ao social).

Desse ponto de vista, a constatacdo do mais intenso progresso econdmico e
de padrdes de vida dos grupos de renda mais baixa frente ao progresso mais lento
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dos mais favorecidos no Brasil levaria a conclusdo de que estamos no caminho
da justica social rawlsiana-seniana. O caso brasileiro mostraria a importancia de
varias intervengfes governamentais na promogao desses resultados (em interacéo
com bons momentos da economia global e nacional).

Consideremos, em primeiro lugar, o comportamento do mercado de trabalho,
instituicdo que tem sido singularizada como a responsavel principal pela
melhoria observada na distribuicdo pessoal da renda.

Aparentemente, parte importante do sucesso derivaria da expansdo dos
empregos no setor formal da economia, setor regulamentado que protege o
trabalhador sob 0 manto do salario minimo, da legislacdo do trabalho e da
seguridade social. A politica de revalorizagdo do salario minimo, transformada
em politica de governo ao longo da atual administragdo, é crucial aqui. Essa
politica também protege o piso dos beneficios constitucionais governamentais:
aposentadorias e pensdes, e beneficio de prestacao continuada. Do mesmo modo,
intervém sobre 0 mercado de trabalho o progresso observado na escolarizacdo dos
trabalhadores, substancialmente financiada e provida pelo Estado, além de
programas de qualificagdo e investimentos publicos que estimulem contrataces
no setor privado. Finalmente, o proprio Estado como empregador é um
componente respeitavel da demanda por trabalho.

Importantes também sdo as transferéncias governamentais, em especial a
rede de protecdo social, complementando a renda do trabalho, e as
aposentadorias ndo contributivas, tdo cruciais no meio rural. E além destas, a
expansdo de oportunidades de saude e moradia (incluindo acesso a servigos
publicos, como agua, luz, esgoto, transporte publico), e de participacdo social
e politica na sociedade abrangente.

Todas essas esferas apresentaram progressos, alguns mais notaveis do que
outros. Contudo, de um ponto de vista de justica social, € fundamental observar
em que medida essas instituic@es oferecem perspectivas de integragao efetiva e
duradoura, de participagdo e reducdo das distancias sociais de modo sustentavel.

De uma perspectiva estritamente rawlsiana, tratar-se-ia de checar se as
instituicBes bésicas da sociedade estdo fazendo a sua parte em assegurar uma
igualdade justa de oportunidades. Mais radicalmente, porém, temos de admitir
que ndo seria suficiente que as instituicdes basicas estivessem gerando progresso
nas condigdes de vida dos menos favorecidos, e dessa maneira justificando as
desigualdades remanescentes, pois se estas desigualdades se revelassem ainda
intensas e sobretudo duradouras tenderiam a perpetuar as instituicdes que as
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promovem, pelo canal de transmisséo da economia politica (KERSTENETZKY,
2002). Isto seria ndo apenas eticamente injustificavel como prejudicial a varios
outros objetivos sociais, como a coesdo social, a democracia (idem) e o proprio
crescimento econdmico (ARRIGHI, 2008; EvaNs, 2009).

Nessa perspectiva, 0s desafios s&0 bem maiores. Que sejam também empregos
formais os novos empregos gerados é certamente um progresso. Mas o horizonte
é intensificar a participacdo social dos trabalhadores que ingressem nesses
empregos, oferecendo oportunidades de mobilidade ocupacional, especialmente
caso estes sejam empregos de baixa produtividade e baixo nivel de realizacdo
pessoal, como sdo os crescentemente disponiveis no setor de servicos de rotina ao
consumidor. Quanto as oportunidades educacionais, o horizonte é acelerar o
progresso na qualidade desses servicos para que as habilidades cognitivas e 0s
conhecimentos adquiridos possam se converter em real incremento das opgdes
abertas para as pessoas, libertando-as do imobilismo de suas posicfes sociais.
Outro alvo é, de novo, o sistema educacional pablico, agora em sua capacidade
de neutralizar a acdo de um dos mais resilientes mecanismos de perpetuacdo das
desigualdades, as familias, compensando as desigualdades de oportunidades,
geradas por distintos backgrounds familiares, por meio de um eficiente sistema de
educacdo pré-escolar e de cuidados. Outros desafios: ampliar a demanda por
trabalho nos segmentos do Estado do bem-estar social necessarios a proviséo de
oportunidades, assegurando a perspectiva de carreiras atraentes e contra-
balancando o crescimento do segmento de servigos de baixa produtividade que
aferram os trabalhadores a uma vida de trabalho de baixa realizagdo e escassas
perspectivas. Quanto as oportunidades de moradia, garantir a regularidade e a
qualidade dos servigos publicos, sobretudo para aqueles que vivem em bairros
carentes ou em comunidades e assentamentos precarios. E, finalmente, proceder
a uma distribuicdo mais equitativa da riqueza ou do acesso a ela. E cada vez
mais claro que, em uma economia de mercado, 0 acesso a rendimentos e
oportunidades depende do acesso a riqueza; neste sentido, varias politicas
redistributivas sdo de interesse: além da reforma agréria, a renda basica de
cidadania ou o capital bésico, e politicas de democratizagdo do crédito, com
énfase na condicéo de cidaddo, ndo exclusivamente “investidor”.

4. Multidimensionalidade, realizacoes e liberdades
Renda ndo € suficiente. E certo que ela traduz as possibilidades de consumo de
bens que estdo disponiveis no mercado e, imperfeitamente, também o grau em que
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as pessoas desfrutam das liberdades econdmicas comumente presentes em
economias de mercado (por exemplo, em que medida as pessoas sao realmente
livres em suas escolhas de emprego e esforco, em que medida recebem rendimentos
adequados por trabalhos realizados). No Brasil, esse componente é importante —
a pobreza de renda € significativa. E isto ocorre em uma economia de mercado, 0
que em parte reflete 0 quanto o mercado ainda opera fora da regulamentacéo
governamental e do controle social, incluindo de modo excludente. Porém,
pobreza ndo se resume a privacao de renda (“insuficiéncia de renda”) ou consumo
insuficiente de bens disponiveis no mercado; h muitos outros componentes de
uma vida de qualidade que néo sdo adquiriveis no mercado.

Outros componentes de bem-estar s&o ainda os demais conjuntos de bens,
servicos e direitos (como seguranca e protecdo social, direitos civis e politicos)
mais diretamente garantidos pelo Estado. Do mesmo modo, aqui é necessario
aferir em que medida a proviséo publica “inclui excluindo” — oferecendo servicos
insuficientes, ou precarios, ou irregulares, com baixo grau de monitoramento e
responsabilidade, a custa de desalento politico, engendrando o que denominei
de “sindrome do subatendimento” (KERSTENETzKY, 2009b).

Finalmente, é importante também avaliar se bens e servigos redundam de
fato em realizagOes e liberdades efetivas de realizacdo, em virtude da intercessao
de filtros posicionais (género, lugar de moradia, classe, idade, etnia) ou de
restricBes individuais (metabolismo, deficiéncias fisicas, condices psicoldgicas
e patoldgicas). Se o objetivo na analise da pobreza é aferir a privacdo de
realizacOes e de liberdades de realizar — os fins para a realizagdo dos quais
recursos e politicas distributivas sdo concebidos —, é relevante estimar essas
condicBes adicionais e desenhar politicas que as compensem. Um ultimo
componente é 0 ambiental: em uma perspectiva de realizacdes e liberdades para
realizar, o ponto de vista ambiental entra, minimamente, por uma questéo de
equidade em relacdo as geracdes futuras (KERSTENETZKY, 2009b).

5. Participacao

O tema da participacio parece indispensavel. Ele dispara uma reconfiguragéo
das politicas da pobreza que subverte a relagdo entre cidadaos pobres e
governantes, da habitual relagdo de clientela para uma relacéo entre portadores
de direitos e obrigacOes e seus representantes.

Em uma pesquisa recente em comunidades pobres no Rio de Janeiro,
observei que a melhoria de indicadores quantitativos de renda e de servigos
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publicos ndo se fez acompanhar por uma melhoria da qualidade e da
regularidade dos servicos oferecidos pelo governo (KERSTENETzKY, 2009c).
Apesar de reclamarem com intensidade da precariedade dos mesmos, 0s
entrevistados mostraram um grau preocupante de desalento politico. De um
modo geral, tendiam a favorecer opg¢des informais/ilicitas de servicos e a
identificar 0 “bom politico” como o que “ajuda” a comunidade (oferecendo
assisténcia e atendimento gratuitos fora da rede publica). Os servigos acabam
sendo vistos como liberalidade, ndo como direito; a politica, confinada na pratica
ao relacionamento com os politicos, é percebida como um mercado onde favores
sdo trocados por votos.

Nessa dindmica, a participagéo dos cidaddos na definicdo da pauta de servicos,
no monitoramento e controle deles, bem como no feedback para os provedores
publicos, é inteiramente eclipsada. As dimensdes de cidadania politica e
cidadania-consumidora precisam ser incorporadas na agenda de discussao sobre
o0 enfrentamento da pobreza no Brasil. As consequéncias antecipaveis da
incorporacdo da dimensdo participativa sdo ndo apenas um aumento da
legitimidade e da efetividade da politica pablica, como também a ativacdo de
uma perspectiva de cidadania politica em grupos sociais tradicionalmente
excluidos (enquanto agentes) da esfera pablica.

6. Permanéncia, volatilidade, vulnerabilidade

A dindmica da pobreza precisa ser mais bem conhecida de modo a influenciar
as politicas de combate. Dados sobre paises da oecp o0s classificam como
apresentando sucesso variado em termos de reducéo da pobreza permanente. De
novo, 0s paises que adotam politicas universais tém a menor persisténcia da
pobreza, 0s mais seletivos, a maior persisténcia (ver Tabela 5).

Essa perspectiva sugere que politicas muito seletivas podem subestimar a
importancia de fatores que operam em prazos mais longos e que acabam atraindo
a pessoa de volta para a pobreza apds um sucesso momentaneo. Esses fatores
podem existir: (1) dentro das familias — um dos membros contrai uma doenca,
0 que significa gastos extras, ou necessidade de cuidados especiais, que implica,
por parte do individuo economicamente ativo, em abandono de um emprego ou
ingresso em um emprego com remuneragdo mais baixa ou mais precario;
presenca de criangas pequenas; (2) nas comunidades — quando um servico deixa
de ser oferecido, apresenta alguma irregularidade ou é oferecido de modo
precario (um posto de satide ou uma escola fechada por conta da violéncia, ou
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a falta cronica de professores), ou quando um servigo inexistente (creche,
assisténcia para idosos e doentes) se faz subitamente necessario, ou quando as
comunidades sdo muito homogeneamente pobres, formando redes sociais pobres;
(3) no mercado de trabalho — onde os empregos de baixa qualidade (que exigem
baixa qualificacdo) sdo também os mais volateis. Levar em consideracao esses
fatores requer politicas de transferéncia de renda menos seletivas, operando em
tandem com politicas de oferta de servigos regulares e de qualidade. Requer
também que se leve em consideracdo, na estimagdo da pobreza, ndo apenas
linhas de pobreza (absoluta e relativa), mas também graus de pobreza, que
transmitem a informacdo quanto a diferentes vulnerabilidades de pessoas e
comunidades a situagdo de pobreza.

7. Justica distributiva e desenvolvimento

O debate sobre a reducgdo da pobreza e da desigualdade implicitamente
relaciona os temas de justica social e desenvolvimento. Parece-me necessario
explicitar essa conexdo. Fazé-lo ndo significa renunciar a proposicao de que razoes
meramente de justica social justificariam politicas sociais para a sua retificacao.
Porém, ha mais razdes, e com isso 0 consenso que se pode formar em torno delas
pode ser ainda mais amplo. Giovanni Arrighi e co-autores, analisando o
malogrado modelo de desenvolvimento da Africa do Sul, observaram que a
expropriacdo dos trabalhadores é disfuncional ao capitalismo contemporaneo:
deixa-los ignorantes, sem satide, sem acesso a meios de recurso e apartados das
oportunidades cruciais para o bem-estar na competitiva economia do
conhecimento seria comisséo de suicidio (ARRIGHI, 2008, apud EvaNns, 2009).

Os mais bem sucedidos Estados do bem-estar social modernos, em seus esforgos
de reducdo das desigualdades e da pobreza, sdo justamente aqueles que melhor
combinaram politicas sociais e econdmicas, como politicas socialmente integradoras,
com ampla cobertura e universalidade, e com qualidade inegavel, investindo, entre
outros, em servigos de cuidado, em educaco, satide, transporte, além das conhecidas
e engenhosas politicas de mercado de trabalho. Essa combinagdo resultou em
sociedades mais igualitarias e com bons indicadores econdmicos (p1B per capita,
produtividade, taxa de emprego, taxa de desemprego, emprego feminino, emprego
de idosos e deficientes) (KeENWORTHY, 2004). A opgédo foi por um padréo de
consumo digno com solidariedade social. Parece importante, no caso brasileiro,
explicitar a integracdo das politicas sociais a uma agenda de desenvolvimento, ndo
apenas por sua funcéo compensatoria, mas também por sua fungéo proativa e sua
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centralidade em um projeto de desenvolvimento ndo exclusivamente econémico.
RealizacGes e liberdades para realizar sao fins do processo de desenvolvimento e
instrumentos para 0 progresso econdmico com equidade.

8. Abordagem estatica versus abordagem dinamica

O tema da pobreza precisa incorporar uma abordagem dinamica, que explore
varios efeitos de interagdo. Gosta Esping-Andersen (2005) sugere uma
contabilidade social dindmica em que 0s gastos presentes sejam comparados com
retornos futuros, ndo necessariamente com beneficios presentes. Por exemplo,
a decisdo de ampliar o gasto social em creches e pré-escolas pode parecer absurda
frente aos custos elevados e a urgéncia de tantas outras necessidades e privagdes,
mas pode se justificar se significar a redencdo ou minimizagéo de problemas
sociais (e de gastos sociais) no futuro. Basicamente, a ideia é confrontar o gasto
como custo e como investimento. Nesse sentido serdo bem-vindas estimativas
sobre os efeitos dos gastos sociais sobre o piB futuro, no lugar da énfase exclusiva
no gasto como percentual do PIB (custo).

9. Criancas e idosos a partir da perspectiva das chances de vida

Na discussdo sobre pobreza, muitas vezes se compara a pobreza das criancas
com a dos idosos, 0s dois grupos etarios mais vulneraveis socialmente, sugerindo
que as politicas de combate a pobreza (transferéncias de renda) favorecem os
idosos em detrimento das criangas.

Penso que a perspectiva correta seria:

(1) avaliar o conjunto de politicas que atingem esses dois contingentes
populacionais e ndo apenas as transferéncias do programa Bolsa-Familia (BF) e
do Beneficio de Prestacdo Continuada (spc), notando que no caso dos idosos 0
BPC substitui a renda do trabalho, e que este ndo é o caso do BF;

(2) considerar a pobreza como déficit de realizacdes e liberdades (segundo a
perspectiva de Amartya Sen); isso equivaleria a ajustar a renda as necessidades
especiais de diferentes grupos da populagéo; no caso dos idosos, isso implicaria
em avaliar o comprometimento da renda com medicamentos e outros gastos
com saude e com cuidados externos;

(3) avaliar em que medida os beneficios aos idosos servem de protecéo social
a outros membros da familia, especialmente os jovens e o0s adultos

4 Agradego a Fabio Veras pela sugestdo, em comunicagéo pessoal.
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desempregados, e em que medida o recebimento desses beneficios permite
liberar membros ativos da familia para o mercado de trabalho;

(4) avaliar essas decisdes a partir da perspectiva das chances de vida (por
exemplo, a segurancga econdémica na idade avancada afetando as decisdes de
jovens de assumir riscos que podem vir a ser socialmente produtivos) (cf. ESPING-
ANDERSEN 0p.Cit.).

Considere, por exemplo, duas possibilidades alternativas: um jovem confiante
de que tera uma velhice segura podera se sentir mais inclinado a assumir riscos
— tentar profissdes diferentes, até que encontre uma mais compativel com suas
vocagdes — ou, alternativamente, podera descuidar do futuro e desperdicar a vida
em atividades pouco produtivas. Muito provavelmente a decisdo dependera das
reais opcBes disponiveis, do ambiente em que viva, e certamente também de suas
preferéncias pessoais por uma vida mais ou menos confortavel, que, em parte,
sdo afetadas pelas opcBes e pelo ambiente. Segundo Edmund Phelps, Prémio
Nobel de Economia em 2006 (PHELPS, 2006), 0s EUA sd&0 um dinamo em
inovacdo precisamente porque adotam o principio da privatizagdo do risco (em
contraste, por exemplo, com a Europa, onde prevalece o principio da socializacéo
do risco). Porém, os paises escandinavos complicam a figura plana: nesses paises
a seguranca econdmica na velhice se combina com altas taxas de inovagéo. Para
compreendermos como e por que, a questdo da cultura publica e das instituicdes
do EBes parece importar. Se o trabalho for percebido como uma possivel fonte
de realizacdo e ndo apenas como desutilidade, ou como a Unica op¢do para
garantir a seguranca econdmica, outros comportamentos, diferentes dos previstos
por Malthus-Phelps (para quem o medo é que faz o individuo prosperar),
tornam-se concebiveis.

A perspectiva adotada em paises de eBes igualitarios tem sido a
individualizacdo do bem-estar, com isso desonerando membros ativos da familia
das responsabilidades de cuidado e permitindo sua maior participa¢do no
mercado de trabalho. Além disso, essa individualizacdo tem representado ndo
apenas a preservacdo do bem-estar dos idosos como a oferta da opgéo de ativacdo
para eles. A ideia, neste caso, é oferecer a maior quantidade de opcdes
compativeis com a sustentabilidade financeira do eBes igualitario.

Consideracoes finais
Em sintese, a perspectiva adotada nesta comunicagéo é que o debate sobre a
pobreza deve estar referido ao debate mais abrangente sobre o Estado do bem-
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estar social como um projeto de desenvolvimento para o Pais. Nesse sentido, o
fendmeno da pobreza suscita respostas tanto compensatorias como proativas,
umas e outras se justificando enquanto circunscritas por uma agenda de
desenvolvimento. Isso ndo apenas porque essas respostas ganhariam, assim,
constancia e coeréncia, como também porque, na auséncia desse balizamento,
seus efeitos poderiam rivalizar seriamente com o0s objetivos mais amplos do
desenvolvimento como expansdo equitativa de liberdades reais.
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Anexo

Tabela I. Evolucao da pobreza e da extrema pobreza no Brasil — 2003, 2007, 2008

Indicadores 2003 2007 2008
% de pobres 394 28,1 253
Hiato de pobreza 18,2 1,9 10,4
Severidade da pobreza I, 1l 6,0
% extremamente pobres 175 10,3 8,8
Hiato de extrema pobreza 13 45 37
Severidade de extrema pobreza 44 3,0 24

FONTE: Ipea 2009. Estimativas com base nas pnADs de 2003, 2007 e 2008. Linhas de pobreza regionalizadas considerando a média nacional para a pobreza
de R$ 187,50 e RS 93,75 para a extrema pobreza. Hiato e severidade da pobreza estao expressos em miiltiplos das linhas de pobreza.
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Tabela 2. Evolucao de outras dimensoes da pobreza entre criancas e jovens de 0 a I7
anos — Brasil 1992 e 2009

Pobreza Desigualdade
(probabilidade (Indice de
média) dissimilaridade)

Indicadores 1992 2008 1992 2008
Acesso a servicos habitacionais basicos
Porcentagem de criangas de 0 a 5 anos
que vivem em domicilios sem acesso adequado a agua 39 n 24 13
Porcentagem de criangas de 0 a 5 anos
que vivem em domicilios sem acesso adequado a saneamento 53 34 30 17
Acesso a informacao
Porcentagem de criancas e adolescentes de 7 a 17
anos que vivem em domicilios sem televisao e telefone 85 19 55 10
Acesso a educacao
Porcentagem de criancas de 5 a 6 anos que
nao frequentam a escola 45 12 14 4
Porcentagem de criancas de 7 a 14 anos que
nao frequentam a escola 12 1 5 0
Porcentagem de criangas de 15 a 17 anos que
nao frequentam a escola 37 15 13 4
Progresso e conclusao educacional
Porcentagem de criangas de |1 anos que nao
completaram a 4% série 69 4 32 13
Porcentagem de adolescentes de 15 anos que nao
completaram o ensino fundamental 85 57 B 20
Porcentagem de jovens de I8 anos que nao
completaram o ensino médio %3 15 5 29
Trabalho precoce e desemprego juvenil
Porcentagem de criangas de 10 a 14 anos trabalhando 19 1 8 1
Porcentagem de adolescentes de 15 a 7 anos que buscam
trabalho e permanecem desempregados 17 3 4 6
Vulnerabilidade entre mulheres e jovens
Porcentagem de meninas de 15 a 17 anos que sao
conjuges em algumas familia 4 4 3 3
Porcentagem de meninas de 15 a 17 anos que ja sao maes 5 5 1 1

Mortalidade

Taxa de mortalidade dos filhos nascidos vivos entre
mulheres de I5 a 44 anos (em mil) 74 37 17 1

FONTE: Estimativas produzidas com base na Pesquisa Nacional por Amotra de Domicilios (PDNAD) de 1992 a 2008
FONTE: Ipea, 2009.
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Tabela 3. Reducao da pobreza em familias com criancas (meados dos anos 1990)

(n

Pobreza Pobreza Percentual de
de mercado pos-Redistribuicao reducao da pobreza
Dinamarca 30 6 80
Finlandia 18 3 8
Noruega 29 5 83
Suécia 39 4 90
Média do Regime 29 5 84
Australia 32 17 4
(anada 29 16 45
Irlanda 28 15 46
Reino Unido 39 2 46
Estados Unidos 3l 26 16
Média do Regime 3 19 40
Bélgica 31 6 8l
franca 40 10 15
Alemanha 3l 12 6l
Italia 37 2 4
Holanda 25 8 68
Espanha 30 3 51
Média do Regime 32 2 64

FONTE: 1is-based estimates, from Bradbury and Jantti (2001, 83). Em E.-Andersen e Myles, 2009.
Pobreza < 50% da renda mediana equivalente.

Tabela 4. Perfil de gastos em trés regimes de bem-estar

Gasto social ~ Gasto privado  Servicos nao saude Focalizacao: % de

publico como % do como % do gasto transferéncias p/
(% cop) (1) gasto social publico total  primeiro quintil (2)
Nordico 25 5 18 34
Anglo 19 19 4 43
Europa continental 26 8 5 30

FONTE: calculations from Adema and Ladaique (2005, Table 6) and from Forster and d’Ercole (2005). (1) Data refer to net social spending. 2) excludes
retired households. Em E.-Andersen & Myles, 2009.
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Tabela 5. A persisténcia da pobreza de renda em familias com criancas (1)

Um ano Dois anos  Trés ou + anos
Dinamarca Al 28 .03
franca 59 4 A3
Alemanha 49 30 09
Italia .64 Al 16
Espanha .60 31 A2
Reino Unido 49 29 Al
Estados Unidos 8l T .58

SOURCE: ecup, 1994-2001 for Europe and the psio, 1993-1997, for the us. Em E.-Andersen & Myles, 2009.
Note: Persistency has been estimated with Kaplan-Mayer survival functions. Income poverty is measured as <<50% of adjusted median, and moving out of
poverty is >60% of adjusted median income.

Grafico I: Taxa de crescimento médio da renda domiciliar per capita
por décimos da distribuicao nos ultimos 6 anos: Brasil, 2001 e 2008

1

04

Taxa de crescimento nos dltimos 6 anos (%)
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FONTE: Estimativas produzidas com base na Pesquis Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2001 a 2008
FONTE: Ipea, 2009

Grafico 2: Coeficiente de Gini entre 1995 e 2008 (Renda Familiar per capita)
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HEeLoisA MENDONCA DE MORAIS
A POBREZA: REALIDADE E CONTROVERSIAS!

Apresentacao

Inicialmente, obrigada ao Centro Celso Furtado por esta oportunidade de
trazer ao debate aspectos da politica de salide em sua acepcdo de politica social,
entendida enquanto processo e resultado de relagdes complexas e contraditorias
que se estabelecem entre o Estado e a sociedade civil. Obrigada, ainda, pela
oportunidade de dialogar com colegas de outras universidades pelos quais tenho
cultivado respeito e admiragéo.

Ao receber o convite, meu primeiro sentimento foi o de que 0 mesmo havia
chegado ao endereco errado. E por duas razdes: a primeira, pelo fato de n&o estar
profissionalmente situada no campo das ciéncias sociais, politicas ou econémicas,
areas afins do encontro, e, aparentemente, na circunstancia deste seminario,
guardando certa distancia da saude coletiva; a segunda, por se tratar de uma
reunido de experts em seus campos de atuacdo, condicdo em que ndo me enquadro.

Quanto a primeira davida, fui esclarecida por alguns dos organizadores que
haveria espaco para debater sobre a realidade da pobreza em distintas dimensdes
e pude depreender ndo ser estranho tratar de uma questdo tdo cara a0 povo
brasileiro: suas condicdes de satide e controvérsias relativas a realidade assistencial.
Quanto ao fato de ndo ser uma expert, restou-me escolher: desistir ou ousar.

Vou ousar, entdo, apresentar algumas questes para o debate.

Introducao

Quando, em 1988, o Sistema Unico de Satde (sus) foi instituido, acreditou-
se que o Brasil tinha dado um salto significativo no dilematico campo das
politicas sociais. Construido em torno de um pacto cujos atores politicos
gozavam de ampla representacdo junto aos movimentos sociais, emergiu no
cenario nacional trazendo expectativas de mudanca para a sociedade.

O projeto do sus ndo se arrogava a condicdo de uma politica voltada,
principalmente, para a diminuicdo da pobreza. Todavia, considerando as irrefutveis
relagBes entre condicBes de vida e de salide, esperava-se que a materializagdo das
propostas de atengdo universal e integral contidas em sua formulagéo repercutisse
positiva e cumulativamente sobre os péssimos indicadores sociais do Pais.

1 Texto apresentado pela professora Heloisa Mendonga de Morais em 16.10.2009, durante Seminério
Internacional de Desenvolvimento do Nordeste, realizado em Recife.
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Naquelas circunstancias, entre outros ideais-limites, colocavam-se o desejo
e 0 compromisso civico de fazer frente a uma divida medico-sanitaria que,
derivada da situagéo de extrema desigualdade social, havia muito ultrapassara
a fronteira do humanamente suportavel. Desde entdo, um novo sentido tem sido
conferido as praticas de expansdo de coberturas e introdugdo de modelos de
atencdo substitutivos, resultando em um alargamento visivel e expressivo da
presenca do Estado na area da satde, sobretudo no cotidiano dos pobres e dos
indigentes.

O que o cenario de euforia ndo permitia vislumbrar naquele momento era a
magnitude dos conflitos que se colocariam na cena nacional, tendo em vista o
carater distributivo da emergente politica de satde. N&o fago essa constatacio,
contudo, sem antes requerer isencdo para uma importante corrente de
pensamento das ciéncias sociais que, desde as criticas a Marshall, tem alertado
para o0 dissenso contido na formulacéo das politicas sociais. No contexto atual,
é oportuno lembrar que “ndo deixa de ser curioso que se fale tanto de politica
social num contexto que lhe € ideoldgico e politicamente adverso ou que se
recorra tanto a essa politica quando mais sua funcdo de concretizar direitos
sociais parega insustentavel” (PEREIRA, 2008).

Desse modo, concomitantemente ao processo de construgdo/desconstrucéo do
sus, em um cenario de transformac@es politicas e econdmicas que ocorreram na
contramdo da universalizacdo das politicas sociais, foram se desvendando as
potencialidades para a mercantilizagdo das praticas de saude, via empresas de
planos e seguros privados, 0s quais apontavam para um universo nada
desprezivel de milhes de provaveis consumidores.

Rotas, em principio com declarado potencial de oposi¢do, poderiam
configurar, na pratica, um paradoxo, desdobramento esse que infelizmente ndo
se pode atestar. De fato, convivemos hoje com um sistema de saude
contraditorio, que, simultaneamente ao fomento de sua face publica, assegura
claramente as estratégias expansionistas do mercado. Assim, ndo se deveria
esperar outro resultado que ndo a retracdo pelo deslocamento para baixo das
propostas de alargamento do setor publico.

A esse proposito, alguns autores tém caracterizado o que denominam as
duas tendéncias do modelo pés-fordista de organizagdo do trabalho e da
sociedade: a contencdo ou retracdo da oferta de servigos publicos; e a segmentacédo
do consumo privado, com dispersdes na distribuicéo de renda, em conformidade
com as regras do mercado. O desmonte do universalismo protetor — que vai
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cedendo espago ao particularismo social e & mercantilizagdo da politica social,
tendo em vista o exercicio de efeitos disciplinadores sobre as demandas sociais
— é a estratégia que vem orientando a agdo estatal tanto nas economias do
capitalismo central quanto nas perifericas (PEREIRA, 2008).

Portanto, ao tentar acomodar interesses opostos, o Estado brasileiro se
afastaria progressivamente da imagem-objetivo formulada no contexto das lutas
pela democracia, experiéncia historica dos anos 1970 e 1980 e de tdo cara
memoria. Por essa razdo, Vianna (2007) insiste que seria 0 caso de preservar e
ndo reformar a Constituicdo de 1988, enquanto Behring (1998 e 2008) sustenta
que estaria em curso uma “contra-reforma do Estado”.

Entretanto, para outros analistas nada a opor, desde que a convivéncia de
praticas mercadoldgicas e responsabilidades do Estado em areas sociais
expressariam tdo somente vicissitudes inerentes as economias capitalistas.
Porém, uma imbricagéo de tal ordem poderia conviver em harmonia, desprovida
de tensBes? Tentarei demonstrar que ndo, até porque estamos tratando de um
campo de pratica e de servi¢os que, por sua singularidade ao néo prescindir de
massiva incorporacéo tecnoldgica, promove uma desmedida competigdo entre
agentes publicos e privados, tendo em vista as leis de mercado.

Na sequéncia, passarei a expor fatos e dados que atestam 0s movimentos de
um e de outro subsistema de sauide — o publico e o privado —, para indagar em
que medida a progressividade do primeiro podera ser obliterada pelo continuo
incremento do segundo, considerando que a possibilidade de convivéncia estara
sempre balizada pelos horizontes da politica.

Expansao, coberturas e algumas explicacoes relacionadas aos

subsistemas publico e privado da saude

Iniciaria reafirmando que o Sistema Unico de Satde, formulado enquanto
reforma social de cunho distributivo, é um patrimdnio da sociedade, de ricos e de
pobres, ao proteger a todos mediante acbes de promogdo e de protecdo a salide, acdes
estas que se realizam cotidianamente, mas sdo pouco percebidas pela sociedade.

No sentido da representacdo social predominante, o sus se materializa pela
prestacdo da assisténcia no ambito ambulatorial e hospitalar para,
aproximadamente, 78% da populacdo, ou seja, 148 milhdes de pessoas,
considerando que os planos e seguros sdo adquiridos por 42 milhdes de usuarios,
contabilizados para 0 ano corrente pela Agéncia Nacional de Salde Suplementar
(2009). Configura o que se denomina o subsistema publico de satide, operando uma
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rede de servigos proprios e privados, estes Ultimos, os ditos conveniados ao sus.

Entretanto, tal cobertura deve ser vista com ressalvas, pois ela se amplia bastante
guando considerados condutas e procedimentos de alta complexidade e de custo
mais elevado, aqueles que a segmentacédo inerente ao mercado condiciona a
capacidade de compra da clientela. Ou seja, ha um movimento continuo de entra-
e-sai da populacdo no raio de agdo do subsistema publico, considerando que as
taxas de retorno se elevam sempre que essa mesma populacdo percebe que néo
pode comprar 0 que desejava, quer dizer, determinados padrdes de assisténcia
hospitalar veiculados pela midia tal como aparecem nas imagens de marketing.

Desde a segunda metade dos anos 1990, a rede de atencdo basica tem se
expandido notavelmente e é a face do sus conhecida da populagéo pobre. Organiza
a assisténcia a partir dos perfis da demanda e sdo indiscutiveis os nimeros relativos
as magnitudes das coberturas alcangadas, conforme demonstram os graficos 1
(PEREIRA, 2008), 2 (VIANNA, 2007) e 3 (BEHRING, 1998).

Grafico |. Evolucao do niimero de municipios com equipes de satde
da familia implantadas — Brasil, 1994 — agosto 2009
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Grafico 2. Evolucao da populacao coberta por equipes de satide da familia
implantadas — Brasil, 1994 — agosto 2009
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Grafico 3. Evolucao da cobertura populacional (%) de Acs, psF e Ess*
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* Agentes Comunitarios de Satde (acs); Programa de Sadde Familiar (psr) — hoje, Estratégia de Satde da Familia (gsF); Equipes de Satde Bucal (Ess).

Por sua vez, os investimentos financeiros na Estratégia de Sadde da Familia
aumentaram 2,44 vezes entre 2003 e 2007. Assim, foram gastos, em bilhdes:

(MINISTERIO DA SAUDE, 2009)
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Tabela I. Recursos gastos na EsF — Brasil, 2009

Ano Recursos (R$)
2003 1.662,80
2004 2.191,04
2005 261927
2006 3.248,50
2007 4.064,00

FONTE: .. — DAB

Os recursos despendidos em seu financiamento destinam-se, maiormente, ao
pagamento de pessoal e a organizacdo da estrutura fisica simplificada que a
caracteriza, tendo em vista a reduzida incorporacdo tecnoldgica requerida pelas
praticas nesse nivel da atengdo. Ressalte-se que as despesas com pessoal também
tém custos menores, uma vez que grande parte dos contratos de trabalho é
temporéria, instavel e ndo assegura beneficios sociais.

O que ndo entra no calculo desses nimeros é o grau de resolubilidade/qua-
lidade das acOes realizadas, o que tem sido avaliado por pesquisas pontuais
efetuadas em varias areas do Pais e cujos resultados, de um modo geral, sdo
menos animadores que os dados relativos a expansdo de cobertura dos servigos.

Ainda assim, € provavel que a melhora de alguns indicadores relacionados a
grupos mais vulneraveis e especialmente sensiveis as acles dos servicos bésicos de sad-
de tenha sido impactada por essa expansdo. O caso emblematico seria a queda regis-
trada na taxa de mortalidade infantil — que continua em declinio, embora o indicador
se mantenha elevado quando comparado com o de outros paises, até da América
Latina —, que variou de 33,56 % para 23,59 % entre 1998 e 2008, ou seja, uma
reducdo de quase 30% em um periodo de dez anos, ainda que os dados apontem para
um diferencial importante quando se compara as regides do Pais, mantendo-se a
Regido Nordeste no patamar mais elevado, com quase dez dbitos a mais que a
média do Brasil, como se pode visualizar na Tabela 2 (BRASIL/IBGE, 2009).

E importante salientar que entre os estados o diferencial é dramatico,
variando de 13,10% no Rio Grande do Sul — o estado que registrou a menor taxa
— para 48,20% em Alagoas, que apresentou a mais elevada!
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Tabela 2. Taxa de mortalidade infantil segundo as grandes regioes — Brasil, 2008

Grandes Regioes Taxa de M1 (%)
Norte 2420
Nordeste 34,40
Sudeste 17,10
Sul 15,60
(entro-Oeste 18,30
Brasil 23,59

FONTE: 18GE — Sintese de Indicadores Sociais, 2009.

A parte esses investimentos na esr, as despesas do governo com satide entre
2000 e 2005 corresponderam a 3,2% do 1B, enquanto as originadas de fontes
privadas atingiram aproximadamente 4,8% (BAHIA, 2009). Dai o
contingenciamento no acesso aos servigos pablicos, em particular ao nimero de
leitos hospitalares e a procedimentos diagndsticos e terapéuticos, 0s quais
conformam o que se denomina atencdo de meédia e alta complexidade.

Nesse sentido, hd uma inquestionavel disparidade quando se compara 0
numero de equipamentos disponiveis nos subsistemas pablico e privado, como
demonstrado na Tabela 3 (BRASIL/IBGE, 2005).

Tabela 3. Nimero de equipamentos de média e alta complexidade — Brasil, 2005

Equipamentos

(por 100.000 habitantes) Sus Privado
Mamografo 0,912 4,461
Litotripsor 0,163 0,654
Ultrassonografia 3,891 20,170
Tomdgrafo computadorizado 0,595 2,466
Ressonancia magnética 0,131 0,87+
Radioterapia 0,168 0,270
Medicina nuclear 0,084 0,131
Raio-X para hemodinamica 0,190 0,532
Hemodiélise 7,401 2,475

FONTE: 1GE, Ams-2005
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Também no que diz respeito ao numero de leitos, a oferta (superestimada)
de leitos sus seria de 1,81 leito para mil habitantes; ja a oferta (subestimada) de
leitos para os clientes de planos e seguros seria de 2,9 leitos para mil habitantes
(BRASIL/IBGE, 2005). (Recomenda-se, como proporcao aceitavel, 2,5 a 3 leitos
para mil habitantes).

Em 2007, enquanto as empresas de planos e seguros reverteram 81% de seu
faturamento para a remuneracao de servicos médico-hospitalares, a proporgéo das
despesas com atencdo basica, ambulatorial e hospitalar representou 66% dos
recursos do orcamento do ms. Sabe-se também que os pre¢os médios das
consultas e internacdes praticados pelas empresas de planos e seguros sao trés a
seis vezes superiores aos das instituicdes publicas (BaHIA, 2009).

O conjunto dessas evidéncias aponta, paradoxalmente, para a expansdo do
setor publico em cenario de desfinanciamento, o que termina por repercutir
negativamente na estruturacdo de uma rede de servigos propria do sus —
tecnologicamente adequada para o desenvolvimento de praticas consenténeas
com a complexidade dos agravos prevalecentes no perfil epidemioldgico da
sociedade — e nos resultados dessa intervencdo. Aponta ainda para a expansao do
subsistema privado, fato que esta a requerer explicacdes de intricados e, por
vezes, tortuosos processos que, ao promové-la, retiram abrangéncia e capacidade
resolutiva do subsistema publico.

E aqui parece termos chegado ao ponto, porquanto essas questes se impdem
com alta capacidade explicativa. De uma perspectiva macroestratégica elas
reunem elementos que, quando manifestos, possibilitam compreender os
principais dilemas do sus, considerando que os rearranjos observados no interior
do subsistema privado em direcdo a progressiva privatizacdo do sistema de
salide podem ser explicados pelas restrigdes politicas e econdmicas impostas ao
necessario, urgente e socialmente justo financiamento do subsistema publico.

A primeira grande questao: a ruptura com o ideario da seguridade

social e o desfinancimento do sus

Em relacdo a questdo do desfinanciamento proponho que imediatamente nos
acerquemos do componente ideo-politico que embasou materialmente a proposicdo
da universalizacdo, qual seja a concepcao constitucional de seguridade social, pela
qual se pressupunha dois principios: o da integracéo e o da universalidade.

A professora Lucia W. Vianna, em importantes trabalhos, tem qualificado os
argumentos que devem ser contrapostos aqueles provenientes dos sucessivos
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governos das Ultimas duas décadas e que justificam o encolhimento das politicas
de seguridade. Conforme apontou recentemente, foi derrogado justamente o
principio da integracdo que assegurava o compartilhamento de receitas para o
pagamento simultaneo de beneficios contributivos (os previdenciarios por
definig&o) e dos ndo contributivos (s assistenciais e, por exigéncia constitucional,
0s derivados do direito universal a saude) (VIANNA, 2009). Ou seja, processou-
se uma ruptura no &mago do acordo civico de 1988.

Na sequéncia e pela legislacdo complementar a Constituicéo, as areas
componentes da seguridade foram fatiadas e, obviamente, cada uma em seu
ministério (a assisténcia social ganhou o seu em 2003, com a criagdo do
Ministério da Assisténcia Social). Ocorreu, entéo, “um gradativo processo de
desvinculacdo (da Seguridade) e revinculacdo (as areas setoriais) das diversificadas
fontes instituidas para financiar o conjunto das acdes, o que completou a
interpretacdo legal da institucionalidade constitucionalmente prevista para o
sistema de prote¢do” (VIANNA, 2009).

Na mesma direcdo, pela Lei Organica da Previdéncia de 1991 (a despeito de
tratar apenas da previdéncia, foi chamada de Lei Organica da Seguridade),
apenas os recursos advindos das contribuicdes sobre salarios e folhas passaram
a ser arrecadados pelo INss; todas as demais contribuigdes desde entéo seriam
arrecadadas pela Receita Federal, competindo ao Tesouro efetuar os repasses
para a seguridade, conforme programagéo financeira. Além disso, desde 1994,
a instituicdo da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRu), que aloca 20% das
contribuigBes sociais para uso exclusivo do governo federal, também tem
contribuido para a amputagéo do orcamento da seguridade.

No mesmo trabalho, a autora adverte que “sem uma coordenacgao geral, sem
nenhuma instancia de integracéo (o Conselho Nacional de Seguridade foi extinto
em 1999) e sem orcamento proprio, concretamente a Seguridade deixou de
existir!” (VIANNA, 2009).

E oportuno lembrar que, em 2005, o total das receitas que deveriam ser da
seguridade foi de R$ 278 bilhdes, enquanto todas as despesas de previdéncia,
salde e assisténcia reunidas somaram R$ 221 bilhdes, restando um saldo
positivo de R$ 57 bilhdes, contando adicionalmente com a retencéo via bru da
ordem de aproximados R$ 32 bilhdes. Dados de analistas da questao
previdenciaria apontavam, em 2006, para uma subtracdo de receitas maior que
R$ 34,5 bilhdes, afora um desvio de “programagcdes estranhas” de R$ 49 bilhdes
(ANFIP, apud VIANNA, 2009).
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Néo é desconhecido, ademais, que 0s recursos gque entram nos cofres publicos,
e que deveriam compor o orgamento da seguridade social, se constituem em
fonte recorrente de socorro para o orgamento fiscal, mediante sua transformagéo
em recursos fiscais para a composicdo do superavit primario (MENDES; MARQUES,
2009). Dai porque devem ser veementemente refutados os nimeros que séo
divulgados, sempre em tom alarmista, relativos a uma suposta insolvéncia da
previdéncia social, assim como a uma impossivel contabilidade financeira para
conferir viabilidade ao sistema de saude.

Por outro lado, as pressdes de toda ordem na direcdo de o governo introduzir
tributacdo adicional para cidadédos ja contribuintes — discussdo atual da
Contribuicdo Social para a Saide (css) —, com a finalidade de minimizar os danos
do desfinanciamento pablico na satide, apenas contribuem para alimentar o ndo
cumprimento do acordo civico estabelecido por ocasido da Constituicéo de 1988.

Nesse cenario, ndo é de admirar que emanem de grupos sociais 0s mais
distintos, e que se apresentam como defensores do sus — desde autoridades de
governo e técnicos de instancias gestoras do sistema até representantes da
sociedade civil, organizada ou n&o —, formulagdes voltadas ao entendimento de
que “quando o cobertor é curto devem ser privilegiados os mais necessitados”.
Ora, € a aceitacdo técita dessa condicdo que tem assegurado espagos para
estratégias de mercado tais como os fundos de previdéncia privada e os planos e
seguros de saude, os quais estdo a dilapidar nosso patriménio social. De quebra,
0 aceite passivo de proposi¢des incrementais também atesta falta de informagéo!

A segunda grande questao: as bases materiais e politicas do

subsistema privado e a apropriacao dos fundos publicos.

Neste ponto, o argumento a ser comprovado € como incentivos
governamentais alimentam a dinamica econdmica do subsistema privado
prestador de assisténcia médico-hospitalar. Essa complementaridade é bem
mais complexa do que via de regra se imagina a primeira vista. Nesse sentido,
deve se considerar o alerta da professora Ligia Bahia ao mencionar que “néo tém
sido poucas, nem obvias, as transformacdes na base fisica, na organizacdo das
demandas e volume e destino de recursos financeiros para o subsistema privado
e tampouco na legislagdo que as tem legitimado” (VIANNA, 2009).

Talvez uma caracterizacdo sumaria desse subsistema e de alguns detalhes
pertinentes a dindmica de seu funcionamento ajude ao delineamento mais claro
das questoes selecionadas:
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- Formado por empresas operadoras de planos e seguros e por estabelecimentos
médico-hospitalares e profissionais (os prestadores), se distribui muito
desigualmente em todo o Pais, estando concentrado nas regifes Sul e Sudeste, em
cidades maiores e nagquelas que sdo polos econdémicos regionais (Mapa e Tabela 4);

- Nos ultimos cinco anos vém se expandindo as taxas de cobertura dos planos
privados e de crescimento do numero de beneficiarios (Tabela 5);

- Para atender os tdo desiguais padrdes de renda e consumo do Pais promove
uma segmentagdo na oferta de servicos que é lesiva a qualidade dos servigos
prestados, além de formar uma demanda discutivel para a prestacdo de servicos
complexos para 0 sus;

- Nos altimos anos tem demonstrado um visivel crescimento de suas receitas,
em contraste com as frequentes alegacdes de insolvéncia do subsistema, tdo
alardeadas nos anos 1990 (Tabela 6);

- Operam em distintas modalidades, ressaltando-se que a formacéo de fundos
financeiros administrados por empresas e entidades privadas, alguns deles
subsidiados por recursos publicos, configura iniquidades (caso dos planos de
autogestdo). O caso mais recente de subsidio publico para segmentos
diferenciados da sociedade, do qual os contracheques dos servidores publicos se
constituem na prova material, é a contrapartida do governo federal
correspondente a R$ 65,00, repassada para os servidores e seus dependentes, para
subsidiar os gastos com planos privados de satde. Por essa atencdo a pressoes
corporativas e empresariais, 0 governo acaba de desautorizar os esfor¢os para a
consolidagéo do sus!

- O gasto tributario — recursos que o Estado deixa de arrecadar mediante as
desoneracdes fiscais — € o principal subsidio no &mbito da satde. Atua como
incentivo fiscal aos prestadores e operadoras de planos de satde filantropicos, e
como indutores & compra de servigos e de planos privados, uma vez que o gasto
deles proveniente é deduzido da base sobre a qual é calculado o0 imposto de renda
devido por pessoas fisicas e juridicas. As instituices ditas filantropicas sdo
isentas de tributos federais, estaduais e municipais. Segundo a Receita Federal,
a rendncia fiscal proveniente das desoneragdes tributérias federais usufruidas
pelas entidades filantrépicas em 2006 teria sido da ordem de R$ 1,6 bilhdo,
devendo ainda ser acrescido o montante referente a renuncia fiscal nos estados
e municipios. Desse modo, embora ndo se possa afirmar que a totalidade dos
gastos privados em salde seja financiada pelo Estado mediante a rentincia fiscal,
uma boa parte o €, desde que da base sobre a qual é calculado o imposto de renda
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sdo deduzidos os gastos privados em servicos e planos de satide. Em 2007, o total
de isencBes federais alcancou a cifra de R$ 4,1 bilhdes (10,1% do gasto federal
em salde) (SANTOS; UGA; PORTO, 2009). (Recentemente 0 wms retirou
condicionalidades a concesséo de certificados de filantropia favorecendo a um
subconjunto de hospitais filantropicos considerados “de ponta”, para clientelas
privilegiadas, o que tem estimulado conflitos entre os filantropicos e atores
sociais mobilizados pelo sus) (BAHIA, 2009).

- O ndo cumprimento da lei do ressarcimento ao sus (1998) dos servigos
prestados a pessoas com planos e seguros privados — os valores irrisorios pagos até
hoje tém discreto significado quando comparados aos valores da rentincia fiscal;

- Outros subsidios para o subsistema privado se realizam por concessoes de
créditos e empréstimos (caso do BNDES e do Banco do Nordeste) e por deducdo
fiscal para importagéo de equipamentos;

- Seguindo a tendéncia de todos os outros ramos da producéo, 0s novos
arranjos na base material do trabalho estdo configurando um mercado no qual
predominam formas que ndo caracterizam relacoes de emprego; multiplicam-
se 0s contratos temporarios, instaveis e sem protecdo social, muitas vezes
nutridos por outro tipo de empresas, “as falsas cooperativas” (MATTOsO, 2000)
que proliferaram no Brasil desde os anos 1990, inclusive no setor salde.

E certo que o predominio dos prestadores privados no sistema de satde
introduz importantes fluxos financeiros da esfera pUblica para a privada, além
do que as relagbes sdo pouco claras entre o papel que um mesmo prestador
privado exerce em segmentos diferentes (no sus e na saude suplementar).

Varios dos arranjos acima descritos e outros mais configuram o que Chico de
Oliveira cunhou como o novo papel dos “fundos publicos” no capitalismo
contemporaneo (OLIVEIRA, 1998). Explicita-se a gestdo de fundos publicos por
empresas estatais servindo a finalidades tdo abrangentes como o financiamento da
acumulacdo de capital e a reproducéo da forca de trabalho. Como explica, o conceito
contém em si a razdo do Estado, entendida como publica, e a razdo dos capitais, que
é privada. Politiza a esfera econdmica porgue mobiliza o processo de luta de classes,
quer dizer, traz o determinante da politica para 0 movimento dialético da economia.

Para Chaui (1999), nas democracias representativas as forcas sociais agem
num campo de lutas polarizado pela diregdo dada ao fundo publico. Por isso é
que nos paises com democracia fragil corta-se o fundo publico no polo de
financiamento dos bens e servigos publicos para maximizar o uso da riqueza
publica nos investimentos exigidos pelo capital, cujos lucros ndo séo suficientes
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para cobrir todas as possibilidades tecnoldgicas que ele mesmo abriu. Trata-se,
portanto, de um processo contraditorio e conflituoso.

No inicio desta década, em pesquisa realizada na cidade do Recife (MORAIs,
2002), foi possivel verificar como o subsistema privado de salde penetra os
processos de planejamento e de decisdo estatais. Seus interesses e pleitos se
fazem presentes nos planos da tecnoburocracia, nos argumentos e proposituras
das instancias politicas de decisdo, bem como nas deliberacfes de governo, para
garantir seus objetivos no processo de acumulacdo. Ao final da década, ndo ha
indicios de mudancas.

Finalmente, creio ter reunido argumentos suficientes para reafirmar que
interesses tdo distintos — publicos e privados — ndo expressam “parcerias”,
tampouco solidariedades. Na satde, sdo oponentes. Nesse campo, a apropriagéo
particular dos bens publicos se alastra epidemicamente com vistas a garantir a
hegemonia do subsistema privado.

Taxas de cobertura dos planos de assisténcia médica por Unidades da Federacao —
Brasil, junho 2009

Até 5,0%
5,1a10,0%
10,1% a 20,0%
™ 20,1% a 30,0%
I Acima de 30,0%

FONTES: Sistema de Informagges de Beneficiarios aNs/vs- 06/2009 e
Populagao — 1GE/Datasus 2009.
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Tabela 4. Taxas de cobertura (%) dos planos de assisténcia médico-hospitalar com
numero de beneficiarios por Unidades da Federacao — Brasil, junho 2009

Taxas de cobertura Unidades da Federacao N° de beneficiarios

Até5 % Roraima 8.853
Maranhao 285.839
Tocantins 56.943
De51al0% Acre 40.851
Amapa 59.260
Ronddnia 101.387
Para 653.209
Mato Grosso 294.395
Bahia 1348373
Piaui 169.881
Paraiba 309.452
Alagoas 210.806
10,1220 % Amazonas 357.951
Distrito Federal 127.548
Goids 639.721
Mato Grosso do Sul 335.160
Parana 2.134.842
Rio Grande do Sul 2.153.310
(eara 883.867
Rio Grande do Norte 438.625
Sergipe 123.259
Pernambuco 1.231.814
20,1 a30 % Espirito Santo 938.497
Minas Gerais 4.230.228
Santa Catarina 1.330.233
Acima de 30 % Rio de Janeiro 5.388.435
$ao Paulo 16.882.372
Brasil ~ 41.495.000

FONTE: Sistema de Informagdes de Beneficiarios ans/Ms 06/2009
Populacao — 186E/Datasus 2009.
0bs.: grifos da autora deste trabalho: em negrito, os estados da Regiao Sul; em sublinhado, os estados da Regiao Sudeste.
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Tabela 5. Evolucao das taxas de cobertura (%) de planos privados e das taxas de
crescimento do niimero de beneficiarios (%) em relacao a dezembro do ano anterior —
Brasil, 2003-2009

Ano Taxas de cobertura Taxas de crescimento
de planos privados do niimero de beneficiarios
2003 17,1 0,9
2004 18,1 63
2005 18,5 52
2006 19,2 53
2007 19,9 5,1
2008 21,0 51
2009 21,7 0,9

FONTE: Sistema de Informagdes de Beneficiarios ans/ws 06/2009
Populagao — 18aE/Datasus 2009.

Tabela 6. Receita de contraprestacoes das operadoras médico-hospitalares — Brasil
2003-2009

Ano Receita das operadoras médico-hospitalares (em RS)
2003 28.014.761.445
2004 31.619.718.183
2005 36.373.157.129
2006 41.111.274.498
2007 50.686.440.441
2008 59.180.046.949
2009 (jan-jun) 28.995.201.546

FONTE: Documento de Informagdes Periddicas das Operadoras de Planos de Saide (pioPs).
NOTA: as operadoras da modalidade autogestao passaram a informar suas receitas e despesas, obrigatoriamente, a partir de 2007.
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AMELIA COHN

Gostaria de acrescentar duas ou trés questdes relacionadas com as
discussdes de ontem. A primeira delas é a questdo, sempre polémica, das
politicas de combate & pobreza, ou das politicas sociais. Ndo ha ddvida, e a
Lena Lavinas ¢ uma das estudiosas que, com grande competéncia, mais
trabalhou sobre as politicas da previdéncia social baseadas no valor do salario
minimo, aquelas sdo as mais redistributivas. Portanto, sdo aquelas que estdo
inscritas na Constituicdo como direitos sociais. Os programas de combate a
pobreza, do tipo Bolsa-Familia, séo politicas de alivio imediato da pobreza
e nunca pretenderam ser mais do que isso.

As demais politicas, ditas de “porta de saida”, séo politicas estruturais de
médio e longo prazo, que podem comecar agora mas ndo terdo efeitos
imediatos. S&o ainda incipientes e timidas. E sdo politicas que dependem
fundamentalmente de programas estruturais (e ai a saida é politica!) de
redistribuicdo de capital, de bens ativos. Néo sdo politicas de distribuicéo de
renda ou compensatorias.

Qual € o grande problema que a Heloisa Mendonca de Morais coloca para
a area da saide? E o de que temos todos os instrumentos institucionais para
imprimir ao setor uma politica universalista, democratica etc., mas isso se
defronta com um parque privatista e privado da saude, de enorme densidade
de capital, e que apresenta uma resisténcia enorme. E se Chico de Oliveira
estivesse aqui diria que o velho Marx ja havia demonstrado que as bases
materiais na saude impedem que o sus se implante. E basicamente isso: 0
parque privado da satde impede que se implemente uma politica universal
no setor, apesar de sua institucionalidade.

A respeito da forma de se terceirizar ou ndo o0s servicos, problema a que
Célia Lessa se referiu — de que seria indiferente a no¢do do publico e de que o
dominio publico se ampliou hoje, visto que ndo é s6 o estatal —, concordo que
ha que se relativizar essa dimensdo. Eu participei da reforma sanitaria
brasileira e na época confundiamos o publico com o estatal. O sus era servigo
estatal; o privado ndo poderia entrar. E 0 grande problema hoje, de ndo
sabermos o que é publico e o que é privado, é que quando o Estado contrata
via terceirizacdo, ele esta introduzindo, implantando dentro do servigo publico
estatal a racionalidade privada. E este 0 meu problema: a perversidade da
racionalidade privada invadindo o servico publico estatal. O servi¢o publico
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ndo é mais porta aberta. Agora, ele vai fazer a seletividade do publico como o
mercado o faz. E isso vai de encontro a universalizacdo dos direitos. Isto é
fundamental que seja destacado.

E por fim, uma ltima questdo, que a Tania Bacelar levantou ontem, a
respeito da dimensdo politica do processo de desenvolvimento: com todas as
limitacBes que possa haver no programa Bolsa-Familia, ele confere uma
dignidade muito grande aos seus beneficiarios, pelas vertentes mais diversas.
Por mais irrisorio que pareca o valor do beneficio para nés, em varias regides
do Nordeste e do Norte esse valor, em um més, corresponde em termos
monetarios ao que a familia do sertdo, por exemplo, ndo ganharia em um
ano, fazendo “bicos”. O Bolsa-Familia esta, pois, monetarizando a economia.
Isto significa varias familias comerem macarrdo pela primeira vez! Significa,
em média, para 0s municipios nordestinos (os dados que eu tenho sdo de
2007, ndo sei hoje), 11% a 13% do orcamento municipal.

Qual é a novidade? A novidade é uma injecdo de recursos na economia
dos municipios que ndo passam pela méao do prefeito — como passam os da
salde, da educacdo, da assisténcia social —, para fazer investimento direto.
E isso estd dinamizando a economia local. Dai os dados de ontem: na
economia do Nordeste, 0 que a aumenta é o setor de comércio. Foi 0 que
Tania colocou.

Mas quero amarrar essa ideia com uma outra dimenséo que Celso Furtado
analisou: a dimensdo de vincular a técnica a politica. Fico muito emocionada
e me sensibiliza muito quando os técnicos da Sudene, sobretudo os da velha
guarda, mas também os da jovem guarda, revelam a paixdo com que
continuam lutando pelo Nordeste. Mas também me inquieta o fato de o
Nordeste, nos discursos de todos, inclusive frequentemente no nosso, ainda
ser um problema do Estado nacional e da sociedade nacional. O Nordeste é
um problema brasileiro, sim. E um problema do desenvolvimento brasileiro
e do modelo brasileiro, mas também é um problema do Nordeste.

Naquela época de Celso Furtado, o Nordeste estava em efervescéncia.
As Ligas Camponesas estavam ai! E estavam lutando para se inserir no
sistema com alto potencial revolucionario. Quais séo hoje as forcas politicas
sociais internas do Nordeste que estdo lutando por um novo Nordeste?
Celso Furtado nunca descolou a dimenséo técnica do desenvolvimento da
sua dimensdo politica, pois ele elaborava ambas no nivel nacional e no nivel
dos governadores, mas, no caso do Nordeste, contando com uma forca
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politica e 0 movimento social local. Dai a importancia de se ter de resgatar
com urgéncia a dinamica politica local. Caso contrario, ndo vamos conseguir
retomar o sonho do Nordeste e do seu desenvolvimento.
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MEesA 5
UM FEDERALISMO COOPERATIVO
NO BRASIL

RicArRDO ISMAEL
A EVOLUCAO DO FEDERALISMO COOPERATIVO E A PERSISTENCIA DAS
DESIGUALDADES REGIONAIS NO BRASIL

Introducao

E possivel situar o federalismo contemporaneo no continuum competicao-
cooperagdo, no qual as relagdes entre a Unido e os estados, e destes entre si, podem
ser descritas pela presenca simultanea de elementos competitivos e cooperativos.
Dois modelos federalistas sdo apontados como referéncia. De um lado, o federalismo
norte-americano, no qual é residual, salvo circunstancias atipicas, a preocupacéo da
Uni&o em corrigir as desigualdades socioecondmicas entre os estados-membros. De
outro, o federalismo aleméo, no qual mecanismos constitucionais de cooperacdo
vertical e horizontal procuram assegurar uma homogeneidade das condiges de vida
(scHULTZE,1995). As caracteristicas do modelo federalista adotado em cada pais
podem, portanto, influenciar significativamente a questao das desigualdades sociais
e econdmicas no territorio nacional.

O federalismo cooperativo no Brasil ganhou contornos mais precisos a partir
dos anos 1950, tornando-se recorrente a formulagéo de politicas regionais
federais que visavam a integracao das economias subnacionais e a transferéncia
de investimentos para as regides menos desenvolvidas. A criagdo da Sudene, em
1959, representou um marco inicial, significando uma primeira tentativa de
uma politica articulada e consistente de desenvolvimento regional, levada
adiante pela Unido.
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No contexto do recente processo de redemocratizacdo do Pais, a Constituicéo
de 1988 pode ser vista como resultado de duas tendéncias principais. A primeira
delas esteve ligada a manutencéo dos mecanismos cooperativos do Estado
Federal no Brasil. Neste caso, os trabalhos dos constituintes tiveram como pano
de fundo a disputa entre as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste e aquelas
com maior participacdo relativa na economia nacional. A segunda tendéncia diz
respeito a consolidacéo do processo de descentralizacdo politico-financeira que
vinha marcando a transi¢do democratica. Desta vez, o conflito envolvia a Unido,
0s estados e 0 0s municipios brasileiros, tendo como foco a redefinigdo da
particdo das unidades subnacionais no bolo tributario nacional.

O caminho seguido pela federacéo brasileira a partir dos anos 1990 ndo foi
capaz de propiciar redugdes expressivas nos desequilibrios econdmicos entre as
unidades territoriais. Alguns chegam a afirmar que “existe um consenso de
que as heterogeneidades econdmicas entre as regides, que também se manifestam
entre os estados e municipios, constituem o principal problema do federalismo
brasileiro [...]” (souza, 2006, p. 189).

A Tabela 1 mostra que no periodo de 1985 a 2004 ocorreu uma leve
desconcentracao econémica favorecendo as regides Norte e, sobretudo, Centro-
Oeste. Entretanto, no ultimo ano da série, mais de 73% da economia nacional
estava concentrada nas regides Sul e Sudeste do Brasil. Observa-se também
uma estabilidade na trajetdria da Regido Nordeste, frustrando aqueles que
esperavam um maior dinamismo econdmico dos estados nordestinos.

Tabela . Participacao das grandes regioes no Produto Interno Bruto do Brasil a precos
de mercado corrente — 1985-2004

Estados Ano

1985 1989 1990 1994 1995 2002 2004
Norte 38 49 49 51 4,6 50 53
Nordeste 14, 123 12,9 12,9 12,8 13,5 14,
Sudeste 60,2 59,4 58,8 513 58,7 56,3 549
Sul 7,1 18,6 18,2 18,7 7,9 17,1 8,2
Centro-QOeste 48 48 52 0,1 6,0 14 15

Total 100 100 100 100 100 100 100
FONTE: 186E, 2006-a.
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A anélise da participacdo relativa dos municipios brasileiros no Produto
Interno Bruto (piB) revela um cenario ainda mais expressivo quando se trata da
concentracdo espacial da economia. Como pode ser visto na Tabela 2, no ano de
2005 os 301 municipios economicamente mais desenvolvidos representavam
75% do P18 nacional e reuniam aproximadamente 53% da populagéo brasileira.
A racionalidade econdmica impulsiona as migracdes internas na direcao desses
destinos, pois nessas localidades encontram-se os melhores empregos e
oportunidades de mobilidade social ascendente. Migram, na maioria das vezes,
0S mais jovens, 0s mais ambiciosos e 0s mais insatisfeitos. Auséncias que
consolidam um quadro dificil de mudar.

Tabela 2. Nimero de municipios e participacao relativa e acumulada dos municipios e
da populacao, segundo as faixas de participacao relativa no Produto Interno Bruto
total do Brasil — 2005

Faixas de participacago ~ Nimero de Participacao Niimero de Participacao
relativa no Pis municipios relativa (%) municipios relativa (%)
total do Brasil acumulado

Dos Da Dos Da

municipios  populaao municipios  populagao

Até 25% 5 0, 12,8 5 0, 12,8
De 25% a 50% 45 08 173 50 0,9 30,0
De 50% a 75% 251 45 B4 301 54 534
De 75% a 95% 1.892 340 314 2193 394 84,8
De 95% 2 99% 2.002 36,0 1,6 4.195 154 96,5
De 99% a 100% 1.369 24,6 35 5.564 100,0 100,0

FONTE: 186, 2008.

Quiais as bases para um federalismo cooperativo no Brasil? Esta é uma
pergunta recorrente na historia politica brasileira (1sMAEeL, 2009), ainda muito
atual e sem uma resposta adequada, até porque nao encontrou espaco na agenda
publica nacional dos Gltimos anos.

Nesse sentido, o artigo pretende discutir a evolug&o do federalismo brasileiro
a partir da Constituicdo de 1988, ressaltando alguns aspectos centrais na
discusséo sobre 0os mecanismos cooperativos e competitivos predominantes no
periodo recente. Mais precisamente, desejamos mostrar que a descentralizagdo
politico-financeira da Constituicdo de 1988 estimulou a criagdo de sistemas de
incentivos fiscais nos estados da federacdo, introduzindo a chamada guerra

189



190

Cadernos do Desenvolvimento vol. 5 (7), outubro 2010

fiscal. Por outro lado, a partir do inicio dos anos 1980 observa-se uma mudanca
no padrdo de atuacdo da Unido, apontando para um esvaziamento da questdo
regional no federalismo brasileiro. A cooperacdo vertical ficou restrita as
transferéncias constitucionais obrigatorias, cabendo preferencialmente aos
estados brasileiros a tarefa de fazer o planejamento e de encontrar meios para o
seu crescimento econdmico. Finalmente, apesar da criagdo de indmeros
municipios sem autonomia financeira nos Gltimos anos, alguns avangos podem
ser observados na formacgdo de consorcios municipais, 0 que pode favorecer a
solugéo de problemas comuns no &mbito municipal.

I. A expansao de sistemas de incentivos fiscais industriais nas

unidades subnacionais

A Constituicdo Federal de 1988 foi tomada por uma tendéncia
descentralizadora, fazendo com que as unidades subnacionais consolidassem
seu processo de autonomia politica iniciado com as eleigdes para governador, em
1982, e alcangassem uma maior participagdo no bolo tributario nacional.

E bom lembrar que o fortalecimento dos governadores ao longo do processo de
redemocratizacéo do Pais, particularmente a partir das eleicdes estaduais de 1982,
foi um dos elementos-chave no processo de descentralizacdo politico-financeira
posterior. O modo como se deu a transi¢do politica no Pais favoreceu a forte
presenca dos governadores no cenario politico da época. A participacdo na
campanha das “Diretas J&” e na eleicdo de Tancredo Neves e de José Sarney, em
1985, contribuiu para o fortalecimento dos mesmos nos derradeiros
acontecimentos do regime militar (ABRuclo, 1998). Essa significativa presenca dos
governadores no plano politico teve desdobramentos no federalismo brasileiro. Na
década de 1980, antes mesmo da Assembleia Nacional Constituinte, foram
aprovadas trés emendas constitucionais (n°. 17/80, n°. 23/83 e n°. 27/85), alterando
0 entéo Artigo 25 da Constituicao Federal, ampliando a participacéo dos estados
e municipios nos recursos tributarios disponiveis (SENADO FEDERAL, 1996). Esta
tendéncia consolidou-se no sistema tributario aprovado pelos constituintes. Além
disso, as unidades subnacionais conquistaram maior liberdade para legislar sobre
matéria tributaria, dando margem, nos anos seguintes, para a concessao desenfreada
de beneficios fiscais na tentativa de atrair investimentos privados.

O novo federalismo fiscal definido pela Constituicdo de 1988 tornou, para
alguns, o sistema tributario brasileiro o mais descentralizado entre 0s paises em
desenvolvimento, proporcionando, portanto, maior autonomia financeira para
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estados e municipios (souza, 1998). Nesse sentido, a propria federacéo saiu mais
fortalecida, pois uma efetiva autonomia politica das unidades subnacionais frente
a Unido depende, fortemente, da autonomia financeira das mesmas. O novo cenario,
entretanto, trouxe duas consequéncias importantes para o federalismo brasileiro dos
anos 1990. Por um lado, como persistem as desigualdades econémicas entre 0s
estados no Pais, a descentralizagdo resultou em diversos centros de poder com
forcas desiguais, para competir entre si e para influenciar as decisoes politicas
nacionais (souza, 1998). Por outro lado, a maior participacdo dos estados nos
recursos publicos disponiveis, consagrada na Constituicdo de 1988, abriu as portas
para uma acirrada disputa por investimentos privados entre eles, sem nenhuma
contrapartida cooperativa significativa (ABRUCIO; COSTA, 1998).

A concessdo de incentivos fiscais vinculados ao 1cwms, principal tributo na
esfera estadual, foi amplamente exercida pelos estados brasileiros na década de
1990 por meio de legislacbes estaduais especificas. Representou também um
indicativo do poder alcancado pelos governadores, tendo em vista que 0s
incentivos fiscais estaduais sdo oferecidos sem a aprovagdao do Conselho de
Politica Fazendaria (Confaz), sem um amparo legal mais amplo que envolva a
Unido e o conjunto dos estados da federagdo (VARSANO, 1997).

Alguns aspectos contribuiram para o surgimento da chamada guerra fiscal
entre os estados brasileiros. E preciso observar, por exemplo, que a federacio
brasileira continuou assimétrica, em funcdo das diferencas entre as economias
estaduais. No entanto, ela se modificou nos Ultimos anos, no sentido de ter
atualmente mais polos econdmicos estaduais do que no passado, de modo que
existem mais estados em condigdes de competir por investimentos privados
por intermédio da concessdo de incentivos fiscais (ABRANCHES, 1995). Além
disso, o recente processo econdmico de inser¢do do Brasil na economia
internacional estimulou a competicéo entre os estados, bem como a reducdo de
suas cargas fiscais, tendo em vista a necessidade de ampliar a competitividade
do Pais e de atrair investimentos privados estrangeiros (FIori, 1995). Um outro
aspecto também tem sido mencionado para justificar a guerra fiscal: para alguns,
a concessdo de incentivos fiscais, aliados 8 méo de obra barata, tem levado
muitas empresas para 0 Nordeste, fazendo com que boa parte dos estados da
regido se transformasse em defensores da guerra fiscal (BENEVIDES FILHO, 1997).
Finalmente, a indefinicdo do governo federal de agir como uma instancia de
coordenacdo federativa, no complexo processo de descentralizacdo em curso no
Pais, contribuiu para a guerra fiscal entre os estados (siLvA, 1997).
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A criacdo de sistemas estaduais de incentivos fiscais comegou no inicio dos
anos 1990, tendo o estado do Espirito Santo como precursor. A partir de entéo,
outras unidades estaduais (Santa Catarina, Parana, Minas Gerais, Sdo Paulo,
Rio Grande do Sul, Bahia, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Ceara, Goias e Rio
de Janeiro) também adotaram programas de incentivos fiscais, no periodo de
1991 a 1994, ampliando a competicdo horizontal no modelo federalista
brasileiro (ABRUCIO; COSTA, 1998).

A evolucdo dos acontecimentos, porém, revelou a ampliacdo da disputa nos
anos subsequentes. No inicio de julho de 1995, o secretério de Planejamento do
estado do Rio de Janeiro defendeu a concessdo de incentivos fiscais por ocasido
da instalagdo de uma montadora de automoveis, como forma de restringir a
histdrica concentracdo industrial no estado de Sdo Paulo. Além disso, criticou
0 sistema tributério nacional por também beneficiar S&o Paulo (ALENCAR, 1995).
Naquela oportunidade, o secretario da Fazenda de Pernambuco colocou-se em
posicdo contréria a guerra fiscal, pois, entre outros motivos, “incentivos caberiam
em uma politica regional de desenvolvimento que, diferenciando a aplicagéo de
impostos federais por regides ou projetos, levasse a frente um processo unitario
de desenvolvimento equilibrado para o Pais” (CABRAL, 1995). Esta posi¢do
inicial do governo pernambucano, entretanto, foi revista posteriormente com a
criagdo de um programa de incentivos fiscais ainda no terceiro governo Arraes.
Isto era um sinal de que terminava prevalecendo a ideia de que a concesséo de
beneficios fiscais era inevitavel, pois do contrario o estado ndo conseguiria trazer
nenhum novo empreendimento privado (ARAUJO,1997-b).

Em julho de 1995, o governador de Sdo Paulo, Mario Covas, criticou a
guerra fiscal por provocar, segundo ele, reducéo de 12% na arrecadagéo do Icms
estadual no ano de 1994. Defendeu, ainda, 0 estabelecimento de regras iguais
de recolhimento do 1cwms para todos os estados da federacao, admitindo, neste
caso, uma pequena margem de manobra para 0s governadores reduzirem as
aliquotas do imposto. Nessa ocasido, os governadores de Alagoas e da Paraiba
se pronunciaram defendendo a concessao de incentivos fiscais para a instalacdo
de empresas privadas em seus estados (FOLHA DE s. PAULO, 1995). Pouco tempo
depois, em fevereiro de 1996, o governador Mario Covas, até entdo uma das
resisténcias a concessdo de incentivos fiscais, resolveu enviar para a Assembleia
Legislativa estadual, em regime de urgéncia, um projeto de lei criando estimulos
fiscais para as industrias se instalarem em S&o Paulo (GAZETA MERCANTIL, 1996).
Em dezembro de 1996, a atitude do estado de S&o Paulo foi duramente criticada
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pelo entdo senador Waldeck Ornelas (pFL-BA), por oferecer “incentivos
financeiros a indUstrias nas mesmas proporcdes que os estados mais pobres do
Norte e Nordeste”. O parlamentar complementou dizendo que “ainda é tempo
de entenderem, entre nos [brasileiros;, que o erro ndo € os incentivos fiscais dos
estados pobres, mas o fato de S&o Paulo ser a maior cidade nordestina do Brasil”
(ORNELAS, 1996).

Ainda no ano de 1996, o estado da Bahia entrou em conflito com outra
unidade da federagdo. Em agosto, o presidente Fernando Henrigque encontrou-
se com 0 deputado José Carlos Aleluia (PFL-BA), juntamente com o lider do
governo no Congresso, senador José Roberto Arruda (PSDB-DF), para negociar
uma medida provisoria com incentivos federais para as montadoras de
automoveis se instalarem nas regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste (JORNAL
DO BRASIL, 1996). Na mesma época, 0 governador Antonio Britto, do Rio
Grande do Sul, criticou a medida provisoria do setor automotivo, a qual
procurava dar incentivos federais para a localizacdo de montadoras nas regides
menos desenvolvidas do Pais. O governador admite, entretanto, que “para o Rio
Grande do Sul e, pelo que tenho ouvido pessoalmente, para os governadores
Paulo Afonso (sc) e Jaime Lerner (pr), é dever de todos os brasileiros formular
um novo projeto de desconcentracdo industrial e de incentivos as regides mais
pobres do Pais”. Complementa, dizendo “considero indispensavel que o
Congresso Nacional preste esse servigo ao Brasil, estabelecendo com velocidade
0 cenario e o rito para a criacdo de mecanismos que permitam uma competente
reorganizagdo da politica brasileira de desenvolvimento regional, com apoio
do Ipea, do BNDES e todos 0s governos estaduais” (BRITTO, 1996).

Mais a frente, em outubro de 1997, o governador do Ceara defendeu a guerra
fiscal, argumentando que sem as facilidades oferecidas pelos estados do Nordeste,
0S empresarios nacionais vdo preferir se instalar entre So Paulo e 0s paises do
Mercosul, onde existe mercado (JORNAL DO COMMERCIO, 1997). Na mesma época,
Jereissati dizia que “a falta de uma politica ffederal) de desconcentragdo industrial
obriga os estados do Nordeste a criarem sua politica de incentivos fiscais”, como foi
0 caso do Ceara. Além disso, defendeu a ideia de que a rentincia fiscal do governo
federal, na qual o Nordeste ndo é o maior beneficiario, esteja associada a uma
politica de desconcentracdo industrial (JEReISSATI, 1997). Aliés, na época um
politico préximo ao governador ia bem mais além, colocando-se contra a politica
de incentivos fiscais centralizada no governo federal, deixando clara sua posicao de
que cada estado devia ter sua politica tributaria (BENEVIDES FILHO, 1997).
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A guerra fiscal ampliou-se no final dos anos de 1990, tomando, em alguns
momentos, ares de um conflito federativo e revelando a necessidade de um
novo federalismo fiscal no Brasil (siLva, 1997). Mesmo os estados do Nordeste,
adeptos muitas vezes no passado da acdo regional, abracaram a ideia dos
incentivos fiscais estaduais, embora existissem posi¢des diferentes entre 0s
estados mais desenvolvidos. Certamente as unidades estaduais nordestinas ndo
possuem a mesma capacidade para conceder incentivos fiscais. Bahia,
Pernambuco e Ceara levam vantagem nessa discutivel estratégia de atracdo de
empreendimentos industriais. Além disso, os trés estados mais desenvolvidos
também competem entre si por investimentos privados, 0 que traz tensoes e
ressentimentos, dificultando a cooperagéo regional (1SMAEL, 2005).

Essa tendéncia ampliou-se também na diregdo dos municipios brasileiros.
Observou-se, por exemplo, em alguns municipios confrontantes com a Bacia de
Campos, no estado do Rio de Janeiro, a criacdo de fundos municipais de
Incentivos para atracdo de investimentos privados industriais, 0s quais sdo
mantidos por meio da mobilizacdo de parte dos repasses recebidos da
distribuicdo de royalties, provenientes da exploracdo de petréleo e gés na
plataforma maritima (piIeGuEez, 2007).

Nos governos Fernando Henrique e Luis Inécio Lula da Silva fracassaram as
tentativas de estabelecer limites para a competicdo horizontal entre as unidades
subnacionais, especialmente aquela baseada na rentincia do 1cms. Entretanto, no
periodo recente, cresceu a participagdo da Unido nos recursos tributarios disponiveis.
Além disso, foram aprovadas emendas constitucionais que limitaram a liberdade
de gastos dos estados e municipios, e estabeleceram obrigatoriedades de aplicagdo
dessas receitas em servigos de satde e de educacéo fundamental (souza, 2006).

2. Antecedentes histoéricos da politica regional no Brasil

Um répido retrospecto da evolugéo das politicas regionais implantadas pelo
governo federal indica que elas tém expressado, historicamente, a preocupacéo
em reduzir as desigualdades entre as regides brasileiras. Mais precisamente, a
politica regional aparece como um conjunto de politicas publicas dirigidas para
a equidade regional, tendo a preocupacdo predominante de estimular o
desenvolvimento das atividades econdmicas nas regides Nordeste, Norte e
Centro-Oeste do Brasil (BAER, 1996; ARAUJO, 1995).

A politica regional tem recebido a influéncia de duas abordagens principais.
A viso estrutural, predominante durante a maior parte da intervencéo federal,
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procurou orientar as acdes governamentais e empresariais na direcdo de algumas
politicas especificas, tais como “reformas institucionais, financiamento do
desenvolvimento, educacéo e capacitagdo de recursos humanos, desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, e consolidacao e modernizacao da infraestrutura”. Surge
mais recentemente, a partir dos anos 1990, o enfoque espacial, no qual se “busca
ordenar a distribuicdo das atividades econdmicas no plano regional, articulando
as diferentes regides entre si e com o exterior, na linha de grandes eixos
estruturadores de integracdo nacional e internacional” (SECRETARIA ESPECIAL
DE POLITICAS REGIONAIS, 1997, p.17-19).

E possivel dizer que apenas a partir dos anos 1950 tornou-se “frequente a
formulagdo de politicas regionais ‘explicitas’ que visavam a redistribuicdo de
renda e de recursos de investimentos das regifes mais ricas para as mais pobres”
(BAER, 1996, p. 301). A criacdo da Sudene, em 1959, representou um marco
inicial, significando uma primeira tentativa de uma politica articulada e
consistente de desenvolvimento regional levada adiante pela Uni&o.

Algumas caracteristicas mais gerais da evolucéo da politica regional federal
nos anos 1950, 1960 e 1970 merecem ser sublinhadas. E importante notar que
a politica regional foi uma consequéncia do fortalecimento do planejamento no
Pais, no sentido de um “processo sistematizado de orientagdo econdmica que
objetiva o desenvolvimento a médio ou longo prazo” (TEIXEIRA, 1997, p. 5).
O Plano de Metas do governo Kubitschek (1956-1960) representava uma
experiéncia de planejamento envolvendo diversas metas setoriais. O surgimento
da Sudene foi um desdobramento, em nivel regional, da visdo planejadora
predominante na esfera federal, com destaque para as ideias desenvolvimentistas
defendidas por Celso Furtado e outros adeptos (BIELSCHOWSKY, 1988, p. 182-
192). O arranjo institucional que prevaleceu no Nordeste, e depois em outras
regides, tinha como base um 6rgéo de planejamento e de coordenacdo das acdes
federais (Sudene), além de um sistema de incentivos fiscais federais, e uma
instituicdo financeira (Banco do Nordeste do Brasil) apoiando as operacdes de
financiamento do setor privado (ARAUJO, 19974, p. 474-475).

Com a chegada do regime militar, o planejamento ganhou espaco ainda
maior no plano nacional. Exemplos ndo faltam, tais como: o Plano de Acdo
Econdmica do Governo (PAEG) e 0 Plano Decenal, ambos no governo Castelo
Branco; o Programa Estratégico de Desenvolvimento (Pep) na gestdo Costa e
Silva; o Programa de Metas e Bases para a A¢do do Governo e o 1 Plano Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (PND — 1972-1974) no governo Médici;
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0 11 PND (1975-1979) durante o periodo de Ernesto Geisel; e 0 111 PND (1980-
1985) no mandato do general Figueiredo (TEIXEIRA, 1997, p. 11-17). Além
disso, o planejamento regional passou, entdo, a ser centralizado no governo
federal. A Sudene, por exemplo, perdeu, a partir de 1971, o poder de elaborar
os planos regionais e de envia-los diretamente para 0 Congresso Nacional,
passando esta atribuicdo para o recém-criado Sistema Nacional de Planejamento
(SUDENE, 1990).

Apesar da reducédo da influéncia das instituic6es regionais no processo
decisorio, observou-se a partir dos anos 1970 o inicio de uma desconcentracéo
da economia brasileira e uma maior participacdo das regides menos
desenvolvidas (Norte, Nordeste, Centro-Oeste) no piB nacional (HADDAD, 1996).
No caso da economia nordestina, costuma-se dizer que ela “teve um grande
dinamismo, de 1960 a 1986”, embora este impulso tenha também estimulado
a heterogeneidade na economia regional (GOMES; VERGOLINO, 1995, p. 90).

Hé quem diga que a desconcentracdo econdmica ocorrida néo resultou de
nenhuma politica regional explicita, mas dos efeitos, nas regides perifericas,
das politicas nacionais. Nesta leitura, a politica regional iniciada no Nordeste
no final dos anos 1950 havia apenas integrado a regido ao centro dinamico do
Pais, fazendo com que a economia regional passasse a acompanhar a trajetoria
da economia brasileira (periodo 1960-1975) e até supera-la (1975-1980),
tornando, por assim dizer, a economia nordestina mais sensivel aos efeitos das
politicas nacionais, tradicionalmente voltadas para as regides mais
industrializadas do Pais (GUIMARAES NETO, 1997, p. 47).

De qualquer forma, parece existir um relativo consenso na literatura
especializada de que a politica regional federal entrou em declinio a partir do
inicio dos anos 1980, tendo em vista os problemas de natureza fiscal e financeira
enfrentados pelo setor publico, especialmente pelo governo federal. A rigor, é
possivel até mesmo dizer que a preocupacdo com a elaboracdo de um
planejamento nacional de médio prazo no Brasil, e com o desenvolvimento
regional, esteve presente pela Ultima vez no 11 PND, durante o governo Geisel.
A partir de entéo prevaleceram os problemas econdmicos de curto prazo, como
0 combate a inflacdo e o controle dos gastos publicos, de maneira que os planos
nacionais e regionais ganharam um carater secundario.

Os governos Figueiredo (1979-1985) e Sarney (1985-1990) tiveram de
enfrentar a crise da divida externa e o crescente endividamento do setor publico,
tornando a administracdo da conjuntura o objetivo dominante. Neste cenario,
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“o0s planos estratégicos nacionais e regionais elaborados, e as propostas de
politicas de médio e longo prazo montadas, ndo passam de intencdes e sdo
seguidamente sufocadas pelas negocia¢des com os credores externos e internos
e seus representantes” (ARAUJO, 1995, p. 477).

Na década de 1990, porém, a opinido predominante entre os especialistas em
economia regional foi no sentido de denunciar a auséncia de uma politica
regional federal. Haddad, por exemplo, destacou que a indiferenga do governo
federal pde em risco a pequena desconcentragdo espacial ocorrida na economia
brasileira, na segunda metade dos anos 1970 (HADDAD, 1996, p. 129-130).

E certo que existiram algumas iniciativas no final do primeiro governo
Fernando Henrique, sob a coordenagdo do BNDES, em conjunto com o Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Essas iniciativas teriam sido dirigidas
para a identificagcdo dos denominados “Eixos Nacionais de Integragéo e
Desenvolvimento”, os quais tinham como objetivo “integrar as diversas
economias regionais e articula-las aos mercados internacionais, além de trabalhar
com a expectativa de crescimento econdémico médio de 4,3% ao ano para 0
Pais, abrangendo o periodo de 2000/2007” (NASSER, 2000, p. 167). Entretanto,
esse trabalho serviu mais para indicar as oportunidades de investimentos
publicos e privados nos setores considerados essenciais para o desenvolvimento
econdmico e social do Pais, do que para impulsionar a elaboragéo de politicas
regionais federais.

3. O declinio das politicas regionais federais em anos recentes

A reducdo dos desequilibrios econdmicos entre as regides brasileiras
continuou sendo limitada pelas dificuldades de financiamento do setor publico,
no contexto posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Entretanto, a
politica regional esteve ainda mais restringida, por conta da presenca dos
seguintes fatores novos: (a) descontinuidade administrativa na area de politica
regional federal; (b) maior resisténcia a ideia de regionalizar as acfes federais na
federacdo brasileira, por parte das bancadas dos estados das regides Sul e Sudeste
no Congresso Nacional; (c) redefinicdo do papel da Uni&o no desenvolvimento
econdmico dos estados e regides, no ambiente marcado pela integracéo do Pais
a economia internacional.

A formulagéo de uma politica regional foi prejudicada, nos anos 1990, pelo
prolongamento da crise fiscal e financeira da Unido, iniciada na década anterior.
E possivel dividir o periodo em fases, de acordo com ciclos politicos
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governamentais. A crise do setor publico brasileiro explodiu com a crise da
divida externa, em 1982, no final do regime militar. No periodo de 1981 a
1984, houve uma tendéncia de melhoria da situacdo fiscal por conta do ajuste
promovido pelo Fmi. Em compensagéo, no inicio da redemocratizagéo, durante
0 governo Sarney, houve uma tendéncia de deterioracéo das finangas publicas do
Pais. Nas gestdes Collor e Itamar, de 1990 a 1994, houve uma evolugéo positiva
das necessidades de financiamento do governo nacional. Isto se deve, entre
outros aspectos, ao malabarismo de indexar tributos e atrasar o pagamento das
despesas governamentais. Finalmente, no governo de Fernando Henrique, de
1995 a 1998, a situacdo fiscal evoluiu para um grande desequilibrio, tornando
inevitavel um dramatico ajuste fiscal no seu segundo mandato (GIAMBIAGI;
ALEM, 1999, p. 93-132). A crise fiscal, como era de se esperar, contribuiu para
a reducdo dos investimentos publicos. Neste caso, as regifes menos
desenvolvidas sdo mais penalizadas do que as demais porque dependem mais dos
investimentos publicos para seu crescimento econdmico, tendo em vista a menor
expressao do setor privado.

Um segundo fator esteve presente nos ultimos anos. A descontinuidade
administrativa na area do governo federal responsavel terminou, por sua vez,
comprometendo a formulacdo e a implementacdo das politicas regionais.
A anélise das atas das reunides ordinarias do conselho deliberativo da Sudene
ajuda a destacar este aspecto, sublinhando as constantes mudangas ocorridas no
periodo do governo Sarney até o final da primeira gestdo de Fernando Henrique.
Observa-se a presenca de 13 ministros ou secretarios nacionais de politicas
regionais, indicando uma constante descontinuidade administrativa naquela
area do governo federal. Além disso, a pasta de politica regional perdeu o status
de ministério nos governos Collor (1990-1992) e Fernando Henrique (1995-
1998), enfraquecendo sua relagcdo com o Ministério da Fazenda e demais
membros do primeiro escaldo do governo federal (1IsMAEL, 2005).

Uma resisténcia maior a ideia de regionalizar as ag0es federais na federacéo
brasileira pode ser apontada como um terceiro ponto relevante para explicar a
auséncia de politica regional. Essa postura nascia no proprio Congresso Nacional.
E importante lembrar que foram implantados os mecanismos introduzidos na
Constituicdo de 1988, referentes a redistribuicdo das receitas da Unido, os quais
favoreceram as regifes menos desenvolvidas por meio das transferéncias
constitucionais para estados (FPE) e municipios (FPm) e fundos constitucionais
de financiamento regionais (FNE, FNO e FCO). Entretanto, outros dispositivos
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constitucionais ndo foram regulamentados pelo Congresso Nacional, como, por
exemplo, o Artigo 43, que trata das condicGes para a integracdo de regides em
desenvolvimento; o Artigo 163, que define a forma de atuacdo das instituigdes
oficiais de crédito; e o paragrafo 2°., do Artigo 192, que estabelece que 0s
recursos financeiros da Unido, relativos a programas regionais, serdo depositados
em suas instituicdes regionais (CONGRESSO NACIONAL, 1993, p. 21-22).

Além disso, ndo devemos esquecer as iniciativas na revisdo constitucional de
1993, sobretudo de parlamentares das regides Sul e Sudeste, para restringir ou
mesmo eliminar os dispositivos constitucionais que favorecem as transferéncias
de recursos federais para as regides menos desenvolvidas. Vale ressaltar, também,
a presenca, naquela oportunidade, de algumas emendas defendendo a
substituicdo, na agenda publica, da discussdo sobre “espacos-problema” por
“questdes-problema”, o que certamente seria uma outra forma de desregionalizar
a distribuicao dos recursos publicos (LAVINAS; MAGINA, 1995, p. 28-29). Tudo
isso parece sinalizar para uma resisténcia, no interior do parlamento nacional,
a ideia de uma atuacdo cooperativa mais forte da Unido voltada para as regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Uma ultima razdo para a auséncia de politica regional federal esta ligada a
redefinicdo do proprio papel do governo federal no modelo de desenvolvimento
do Pais. O novo ambiente econdmico, marcado pelo processo de globalizagéo,
parece apontar para mudancas mais permanentes na relacdo entre a Unido e as
unidades subnacionais, especialmente quando envolve a promocédo do
crescimento econdmico dos estados brasileiros.

O governo federal, sobretudo a partir da segunda metade dos anos 1990,
passou a ter como preocupacdo central a inser¢cdo competitiva do Pais na
economia internacional, diferentemente de tempos atras, quando a prioridade
era a industrializagdo com base no mercado interno e a integragéo das economias
regionais. O presidente Fernando Henrique, em entrevista ao jornalista Roberto
Pompeu de Toledo, ressaltou as resisténcias nacionalistas que enfrentou,
lembrando que certa vez foi a um debate com professores da Universidade de
Brasilia e defendeu a insercdo internacional soberana do Pais, mas mesmo assim
foi criticado ja que, naquele momento, “a ideia ndo era de insercdo no mercado
internacional: a ideia era de mercado interno. Era outro mundo” (CARDOSO,
1998, p. 229). Em outro momento da mesma entrevista, 0 ex-presidente revela
satisfagdo com a funcéo de “dinamizadores econdmicos da regiéo” exercida pelos
governadores. Aceita, inclusive, que os executivos estaduais estabelecam relacdes
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comerciais diretamente com o exterior, como no modelo do federalismo norte-
americano, reduzindo o papel da Unido na promogdo do desenvolvimento
econdmico nacional (CARDOSO, 1998, p. 263).

Talvez ndo seja exagero dizer que o governo federal assumiu
progressivamente, a partir dos anos 1990, um papel mais voltado para a inser¢ao
do Pais na economia internacional do que para a reducgéo das desigualdades
regionais. Em outras palavras, “a grande pressdo é para integrar 0 Pais a
comunidade internacional com mais urgéncia do que o Pais se integra a si
mesmo” (CAMARGO, 1999, p. 46). O impulso para estabelecer vinculos externos
tornou-se prioritario, postergando qualquer discussdo sobre as mudancas e o
fortalecimento das politicas federais para reducéo das desigualdades regionais.

4. Da fragmentacao municipal aos consércios municipais: desafios

e oportunidades

As desigualdades regionais sobreviveram ao recente processo de
redemocratizacdo. Tampouco conseguimos resultados expressivos no ambiente
posterior a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, mesmo depois da
estabilizacdo monetéria e do inicio da reorganizacdo das finangas publicas.
Entretanto, no mesmo periodo foram criados mais de mil municipios no Brasil,
numa demonstracdo de que a racionalidade politica nem sempre caminha na
direcdo da reducdo das assimetrias federativas.

A Tabela 3 mostra que a fragmentacédo municipal foi uma tendéncia geral,
apresentando-se em todas as regides brasileiras no periodo de 1984 a 1997
(MOTTA JUNIOR, 2006).
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Tabela 3. Evolucao do nimero de municipios brasileiros — 1984-1997

Grupo de municipios
Grandes regides Até 5000 | De 5000 | Del0.000| De20.000 | De 50.000 | De 100.000
hab. 210.000 | a20.000 | a50.000 & a100.000 | a500.000 | Total
hab. hab. hab. hab. hab.
Nordeste | Total 146 108 125 20 2 0,0 401
% 36,41 26,93 31,17 499 0,50 0,0 100,0
Norte Total 97 48 4 17 3 0,0 207
% 46,86 B9 20,29 8,21 1,45 0,0 100,0
Centro- Total 80 30 19 6 3 0,0 138
Oeste % 5291 21,74 13,77 435 217 0,0 100,00
Sul Total 295 88 19 6 3 0,0 41l
% 11,70 21,41 4,62 1,46 0,73 0,0 100,0
Sudeste Total 18 85 29 14 2 3 251
% 41,01 33,86 1,55 5,58 0,80 1,20 100,0
Brasil Total 136 359 234 63 13 3 1408
% 5,01 25,80 16,62 441 0,92 021 100,0

FONTE: morTA JiNioR, 2006.

Mais importante, observa-se na Tabela 3 que aproximadamente 78% dos
municipios criados, no periodo considerado, tinham até 10 mil habitantes, com
a esmagadora maioria deles dependente do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM), com limitada ou nenhuma capacidade de arrecadagdo propria de impostos.
Isto significa dizer que a criagdo dos novos municipios trouxe geralmente
beneficios apenas para as elites politicas locais, que passaram a dispor de mais
cargos eletivos para disputar, para nao falar de toda uma nova estrutura
administrativa a ser ocupada. A soma do FPm dos dois municipios, 0 antigo e 0
recém-emancipado, permaneceu estavel, pois ndo existe aumento na populacdo
total. Porém, com aumento das despesas decorrentes do municipio emancipado
sobrou menos, tomando as duas receitas municipais em conjunto, para o
atendimento do bem-estar social.

E dificil reverter o cenario de fragmentacdo municipal estimulando a fusio
de municipios. A mesma racionalidade politica que concorreu para a atual
situacdo tem conseguido neutralizar aqueles que defendem a reducédo do nimero
de vereadores e fuséo de estruturas administrativas municipais. Dessa forma,
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talvez seja possivel pensar na formagédo de consdrcios entre municipios, direcdo
que permite a convergéncia das racionalidades politica e econémica.

Tabela 4: Existéncia de consércios publicos intermunicipais na area de administracao
publica municipal, segundo grandes regioes, em 2005

(Grandes regides N°. de municipios Existéncia de consdrcio publico intermunicipal
na area da administracao municipal
Total (%) Ocorréncia Porcentagem em relagao
ao total de consdrcios no Brasil
Brasil 5.564 100 4531 100
Norte 449 8,07 244 5,38
Nordeste 793 3,3 720 15,87
Sudeste 1668 2998 1.918 .21
Sul .18 21,35 1.228 21,07
(entro-Oeste 466 837 01 941

FONTE: 186E, 2006-b.

A Tabela 4 mostra a presenga mais forte do consorcio intermunicipal nas
regides Sudeste, Sul e Nordeste, tomando como referéncia o ano de 2005.
Entretanto, existem evidéncias que essa tendéncia continua crescendo em todo
0 Pais, e que ndo se trata de um fendmeno episodico e de folego curto
(ARRETCHE, 2009). De acordo com a mesma pesquisa realizada pelo 1BGE,
expressada em parte na Tabela 4, de um total de 4.537 consorcios
intermunicipais temos uma participacdo mais expressiva, pela ordem
decrescente, das areas de satde (1906), meio ambiente (387), saneamento e/ou
manejo de residuos solidos (343), transportes (295), desenvolvimento urbano
(255), educacdo (248) e assisténcia social (222) (18Ge, 2006b).

E importante ressaltar que os consorcios publicos intermunicipais ganharam
recentemente uma legislacéo especifica. A Lei n°. 11.107, de 06 de abril de 2005
—achamada Lei dos Consorcios PUblicos —, estimulou “a formagdo do consdrcio de
cooperacdo horizontal e também para a cooperacdo vertical. (...) O consorcio sera
sempre voluntario, ou seja, constituido por vontade de cada ente federado, respei-
tando a autonomia e competéncias de cada esfera de governo” (reis, 2008, p. 65-66).

Nessa perspectiva, pode-se imaginar a formacdo dos mais diversos consorcios
(entre municipios; entre estados; entre estados e municipios; entre Unido e
estados; entre Unido e municipios; entre Unido, estados e municipios).
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Entretanto, talvez as oportunidades sejam mais propicias no ambito municipal,
tendo em vista a limitagdo das receitas disponiveis anteriormente descritas,
especialmente naqueles dependentes das transferéncias constitucionais
obrigatorias, e diante da presenca de problemas comuns.

Os municipios das regifes metropolitanas brasileiras podem encontrar aqui
um caminho promissor. E certo que a complexidade dessas localidades pode
trazer dificuldades adicionais, quando comparadas com os pequenos € médios
municipios espalhados pelo Pais. Entretanto, a realidade social parece pressionar
as autoridades publicas na direcéo da formagéo de consorcios metropolitanos em
areas como transporte publico, satide puablica e aterro sanitario.

Os desafios ndo devem ser negligenciados. A experiéncia pioneira do Consorcio
Intermunicipal do Grande ABc paulista mostrou a necessidade da interagdo com a
sociedade, da formacdo de aparatos institucionais intermunicipais com recursos
humanos capacitados, de estabelecer boas relagdes intergovernamentais na esfera
estadual e federal, e da criagdo de mecanismos que minimizem a interferéncia da
disputa politico partidaria nas agfes cooperativas com os governos envolvidos (REels,
2008, p. 177). Tudo isso parece apontar para mudangas na cultura politica tradicio-
nal, favorecendo a cooperacdo entre os municipios no lugar da competicéo, e a
coordenacdo dos trés niveis federativos em torno de algumas competéncias comuns.

5. Consideracoes finais

A trajetoria recente do federalismo brasileiro foi marcada pela ampliagéo
da competicéo entre as unidades subnacionais na disputa por investimentos
industriais privados, e pelo enfraquecimento das politicas publicas da Uni&o no
sentido de reduzir as disparidades econdmicas entre os estados e entre 0s
municipios brasileiros. Estas foram tendéncias predominantes nos governos
Fernando Henrique e Luis In4cio Lula da Silva, a despeito de alguns avangos que
podem ser registrados.

E certo que 0s mecanismos cooperativos consagrados no texto constitucional
de 1988 permaneceram em vigor, com destaque para o Fundo de Participacdo
dos Municipios, o Fundo de Participacdo dos Estados e os Fundos de
Desenvolvimento Regional (FNO, FNE e FCO), especificos para as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. Além disso, 0 Ministério da Integracdo Nacional
ocupou lugar no primeiro escaldo do governo federal, tendo como misséo propor
e conduzir uma politica de desenvolvimento nacional que integre as economias
regionais. E possivel dizer também que avancou o financiamento federal de
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programas sociais — exemplo disso é o programa Bolsa-Familia, apoiando
decisivamente os municipios das regifes menos desenvolvidas. Entretanto, essas
bases cooperativas se mostraram insuficientes para enfrentar a questdo da
assimetria federativa brasileira, especialmente quando se trata de alcancar uma
melhor distribuicéo das atividades econdmicas no territorio nacional.

Diferentemente dos processos de reunificagdo da Alemanha e de incorporacéo
dos paises do leste europeu na Unido Europeia, 0 debate sobre a revitalizagdo e
adequacdo dos mecanismos cooperativos tem ganhado, nos Ultimos anos, pouco
espaco na agenda publica brasileira. A persisténcia e a magnitude das
desigualdades entre as unidades territoriais no Pais, entretanto, exigem uma
maior atencao de todos.

A consolidacdo de um federalismo cooperativo no Brasil depende da
superacdo de conflitos politicos, os quais dividem muitas vezes os estados
brasileiros no Congresso Nacional, impedindo que se encontre uma melhor
reparticdo dos recursos tributarios disponiveis. Exige também novas prioridades
governamentais, de forma a combinar 0 movimento de inser¢do no comércio
internacional com o fortalecimento das politicas publicas federais voltadas para
0 aumento da competitividade das economias estaduais. Finalmente, ndo bastam
novas leis e arranjos institucionais sofisticados para fazer prevalecer relagoes
intergovernamentais cooperativas. E preciso renovar a cultura politica nacional,
identificando e estimulando as vantagens da cooperacéo entre os entes federados,
e valorizando as liderangas politicas com vocacdo para atuar em tal cenario.
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EpbuarRDO RAPOSO
O FEDERALISMO, OS CICLOS DA POLITICA ECONOMICA BRASILEIRA E O
DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE (GOVERNOS DE DUTRA A LULA)

Introducao

O presente trabalho é uma reflexdo sobre a natureza do federalismo brasileiro,
os ciclos da politica econdmica vividos pelo Pais e sobre o desenvolvimento
econdmico do Nordeste entre os governos de Eurico Gaspar Dutra e de Luis
Ingcio Lula da Silva.

Para desenvolver correlactes entre aspectos tédo centrais da vida social
brasileira, parto do pressuposto de que o desenvolvimento do Nordeste
brasileiro, nesse periodo, variou em razéo da alternancia entre governos nacionais
que promoveram politicas econdmicas desenvolvimentistas (quando predominou
a forca do Estado federal, preocupado em promover o crescimento acelerado da
economia nacional) e governos estabilizadores, que atuaram em contextos de
fragilidade fiscal do Estado e de altas taxas de inflacdo, tendo, entdo,
predominado a logica do mercado e a preocupagéo com a estabilidade monetaria.
Nessas circunstancias ocorreu menor desenvolvimento regional.

De fato, a politica econdmica brasileira pos-1945 alternou-se entre essas duas
dindmicas, tendo o Estado, com as variagfes que analisaremos mais adiante,
interferido, na maior parte desse periodo, como estrategista e fomentador da
industrializacdo nacional. A partir dos anos 1980, porém, a crise fiscal e 0s
processos inflacionario e de endividamento pablico decorrentes passaram a limitar
drasticamente a capacidade do Estado de fomentar a economia, periodo que se
estendeu, basicamente, até o final do primeiro mandato do governo Lula da Silva.

Essas afirmacdes exigem, naturalmente, algumas consideraces — sobretudo
a respeito do tipo de Estado que foi constituido no Brasil e do federalismo que
aqui se desenvolveu — para que possam ser estabelecidas correlactes entre essas
duas dimensdes da organizacdo da vida politica nacional e os ciclos de
desenvolvimento econdmico experimentados pelo Pais e pelo Nordeste brasileiro.

Federalismo

Do ponto de vista estritamente formal, federacdes séo formadas por estados
que, por sua vez, sdo compostos por diversas entidades territoriais dotadas de certa
autonomia e de governo proprio (estados federados), cada qual possuindo rendas,
competéncias, atribuicdes e prerrogativas garantidas constitucionalmente que ndo
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podem ser alteradas ou suprimidas pelo governo central, que, por sua vez, é o
unico que desfruta de soberania e de capacidade de representagédo internacional.
Contrastando com os estados unitarios, os estados federados baseiam-se, portanto,
na autonomia relativa dos entes federados que os compdem.

Porém, do ponto de vista histdrico, no que diz respeito a formacdo social e
institucional dos diferentes paises que adotaram o sistema federalista, inimeras
peculiaridades devem ser consideradas para compreendermos a natureza de seus
desenvolvimentos.

No Brasil da Republica Velha (1889-1930), como sabemos, a federagéo
expressava a supremacia das principais economias e oligarquias regionais do Pais,
0 que fez com que os estados de Minas Gerais e de S&o Paulo tenham alternado
seus candidatos na presidéncia da Republica na chamada politica café com leite,
configurando um federalismo extremamente peculiar, no qual os poderes e a
representacdo politica dos estados participantes foram extremamente desiguais.

Somente a partir do esgotamento de um século xix liberal e 0 surgimento, apos
acrise de 1929, de um Estado nacional mais forte e mais centralizado é que nasce
no Brasil um federalismo de natureza intervencionista e cooperativo. A partir do
golpe de 1937, a presenca do governo federal acentua-se ainda mais com a dréstica
diminuicéo das autonomias estaduais e com o estabelecimento de interventorias
que passaram a expressar de maneira radical a presenca do poder central nas
diferentes regides do Pais.

Para entendermos o carater do federalismo que se estabeleceu no Brasil a partir
dos anos 1930, é necessario compreender, entéo, o carater do poder fortemente
centralizado do Estado nacional que aqui se formou e os pactos politicos que o
mesmo passou a estabelecer com os diferentes grupos politicos regionais do Pais.

A partir da década de 1930, o Estado brasileiro transformou-se no grande
promotor da industrializacdo e da urbanizagdo que se iniciava no Pais,
administrando cada vez mais atividades estratégicas, servicos, orcamentos e
uma grande folha de funcionarios. Principal estrategista de um prolongado
periodo de notéavel crescimento econdémico, patrocinou a incluséo social por
meio da criacdo da previdéncia social, do Ministério do Trabalho e do imposto
sindical, tendo se fortalecido, também, junto as categorias patronais gragas ao
reconhecimento de suas associag0es, federacdes e confederac@es, e a criacdo de
conselhos nos quais seus representantes tinham assento. Essa situagéo propiciou
as burocracias federais uma incomparéavel capacidade de gerar oportunidades de
ganhos politicos e econdmicos para 0s grupos politicos dos estados aliados ao
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poder central, fato que n&o poderia deixar de marcar o modelo federativo que se
estabelecia no Pais.

De fato, ao observarmos a natureza da competicdo federativa praticada no
Brasil constatamos que diante da importancia estratégica adquirida pelo Estado
Nacional, os grupos politicos das regides mais pobres da federacéo adquiriram
poder na medida em que suas relagdes com o poder central foram de colaboracéo
— dindmica que criou uma competicdo entre diferentes grupos dos mesmos
estados e entre os diferentes estados e regides do Pais em razdo dos pactos
realizados com o poder central nos diferentes estagios do desenvolvimento
nacional. Essa particularidade separou, de um lado, estados mais ricos e
autdnomos (economicamente) como S&o Paulo e, de outro lado, estados mais
pobres como o0s do Nordeste, mais submetidos e dependentes do poder central.

Assim sendo, apesar de ter sido o principal agente do processo de
modernizacao da sociedade brasileira, o Estado nacional néo esteve a servico das
diferentes regides do Pais de maneira equitativa. Pelo contrario, os compromissos
politicos que determinaram as relagdes do poder central com os diferentes
grupos politicos regionais foram extremamente desiguais.

O federalismo brasileiro desenvolveu-se, entdo, em simbiose com um Estado
centralizado constituido a partir dos anos 1930, Estado que, tendo sido o
principal estrategista da modernizagdo nacional, consolidou um federalismo
desigual e, por vezes, fortemente competitivo, aspectos que foram decisivos
para a formacao do Brasil moderno.

Outro ponto a ser ressaltado para compreendermos a forca da Unido na
conformacéo da assimetria federativa brasileira é relativo as estruturas tributarias
vigentes no Pais. O desnivelamento econdmico existente entre as regides do Pais
acabou exacerbando-se sob o efeito das legislacdes fiscais, semelhantes em todas
as constituicdes republicanas. Isto porque as constituicdes do Brasil republicano
determinaram, de maneira fortemente desigual, a distribuicéo da renda
proveniente dos tributos de todo o Pais entre os niveis municipal, estadual e
federal, conferindo ao governo central alto poder politico e eleitoral de barganha
no momento de aplicacdo das rendas, sobretudo em relagdo aos estados
economicamente mais frageis. Essa situacdo sedimentou, mais ainda, a relacdo
politica e econdmica de dependéncia entre a Unido e o Nordeste brasileiro.

No primeiro periodo presidencial da Republica cabiam aos municipios 10%
do valor total da arrecadacdo fiscal; os estados, um pouco mais beneficiados,
recebiam 20%, enquanto a Unido usufruia os restantes 70%. Atualizando esses
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percentuais para 0s anos recentes temos um quadro ndo muito diferente do
peso da Unido face aos estados e municipios.

Carga tributaria bruta por esfera de governo (% do PiB)

2001 Unido B.41%
Estados 9,02%
Municipios 1,53%
Total 34,01%
2002 Unido 24,92%
Estados 9,19%
Municipios 1,50%
Total 35,61%
2003 Unido 24,24%
Estados 9.14%
Municipios 1,53%
Total 34,92%
2004 Unido 25,00%
Estados 9,36%
Municipios 1,52%
Total 35,88%
2005 Unido 26,18%
Estados 9,62%
Municipios 1,57%
Total 3131%

FONTE: Receita Federal — Coordenagao Geral de Politica Tributaria/Estudo Tributario |5

Todos esses aspectos conferiram ao federalismo brasileiro uma caracteristica
fortemente assimétrica, combinando regides e estados em franco processo de
industrializacao e urbanizagéo com estados que permaneciam mergulhados em
uma economia arcaica e de natureza rural.

Assim sendo, o0 sucesso na industrializacdo do Pais veio juntamente com a
constatacdo de que as regides do Centro-Sul foram as que mais se beneficiaram
e que uma politica nacional destinada a uma melhor distribuicio das riquezas
do Pais entre as diferentes regides brasileiras seria necessaria, 0 que teve como
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primeiras manifestagOes a criagdo do Banco do Nordeste, durante o segundo
governo Vargas, e a criacdo da Sudene, durante o governo de Juscelino
Kubitscheck.

Esse modelo desenvolvimentista, bem sucedido do ponto de vista industrial
e assimétrico do ponto de vista federativo, s6 foi abalado de maneira significativa
com as crises dos anos 1970 que foram extremamente pesadas para um Pais que,
como o Brasil, ndo era autossuficiente em petréleo nem tinha poupanca
domeéstica, tendo sido duramente castigado por eventos que transformaram
significativamente a face da economia mundial. A partir de entdo (governo
José Sarney), o Pais viveu um longo periodo (até o inicio do segundo governo
Lula) de fragilidade fiscal do Estado, de aumento de sua divida publica e de altas
taxas de inflacdo, o que impactou significativamente o crescimento do pis
nacional e a capacidade da Unido investir em politicas desenvolvimentistas
regionais.

Durante as décadas de 1970 e de 1980 o Brasil viveu a transicdo de um
periodo no qual o Estado havia passado de lugar de destaque na promocao do
desenvolvimento nacional para um outro em que ele visivelmente perdia folego,
passando a ser financiado, em parte importante de seus custos, pelo mercado
financeiro.

Nesse quadro, 0 governo Figueiredo foi o Gltimo de uma série de governos
que promoveu planos de desenvolvimento econébmico para o Pais, 0 111 PND.
A partir de entdo o inimigo pablico nimero um da economia nacional passou
a ser o forte processo inflacionario que se instalava no Pais. Nesse periodo, a
divida externa, a inflacdo, o desequilibrio na balanca de pagamentos e o
desaquecimento da economia corroiam dramaticamente a economia nacional.
Todos 0s governos, a partir de entéo, abandonaram suas pretensdes desenvolvi-
mentistas, passando a elaborar planos de estabilizacdo do valor de compra da
moeda nacional.

Enfim, em principio, durante os periodos e governos desenvolvimentistas,
predominou o poder do Executivo envolvido com politicas de crescimento
acelerado, o que criou as condigOes para a realizacdo de algum planejamento e
investimento regional. Nos periodos de inflacdo alta e de fragilidade fiscal do
Estado, o foco da politica econdmica se direcionou para a estabilizacdo monetaria,
declinando a capacidade do governo federal em promover politicas
desenvolvimentistas regionais.
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O Nordeste e o poder central: da fartura a escassez

O Nordeste brasileiro, que até o século xvii foi a regido mais rica do Pais,
chegou ao século xx como a mais pobre e atrasada.

Paralelamente a exploragdo do pau-brasil, que passou a declinar a partir do
século xvi, verificou-se que o Nordeste possuia terras férteis e adequadas ao cultivo
de um produto igualmente valorizado nas terras frias europeias: a cana-de-agtcar.

O desenvolvimento da indUstria agucareira fez com que o Nordeste vivesse
no século xvi sua idade de fartura e de riqueza, elevando a renda da populacéo
a um nivel ainda ndo superado na histéria do Pais, segundo Celso Furtado.!

Porém, essa situagdo comegou a ser abalada com o fim do dominio holandés,
em 1654, quando os invasores, ao se retirarem, levaram consigo segredos
técnicos e organizacionais que seriam aplicados na industria acucareira das
Antilhas. Essa concorréncia abalou a producéo agucareira do Nordeste brasileiro
tanto do ponto de vista da quantidade de acUcar exportado como de seu preco,
fortemente atingidos a partir do século xvii. Esse fato constituiu-se no marco
inicial do processo de decadéncia econdmica do Nordeste brasileiro.2

Do ponto de vista politico, depois de um breve momento no qual
protagonizou alguns dos principais lances da Revolugéo de 1930, o Nordeste
voltou a participar da politica nacional em segundo plano, apoiando politicas
elaboradas na area federal e recebendo em troca cargos e verbas oriundas da
Uni&o e se beneficiando apenas perifericamente do desenvolvimento urbano e
industrial que caracterizou a modernizacdo do Pais a partir de 1930.

Voltam ao poder os grupos oligarquicos que haviam sido temporariamente
afastados pela Revolugédo de 1930, ndo havendo ocorrido na regido modificacdes
significativas nem em suas estruturas econdmicas nem em suas estruturas sociais
se considerarmos 0s avangos ocorridos no eixo Centro-Sul da Nacdo.

Na primeira fase revolucionéria, os tenentes radicais — que conspiraram no
Nordeste e contribuiram decisivamente para a vitdria da revolucdo — ocuparam
0s principais cargos das situacoes estaduais. Nessa fase, dos nove estados
nordestinos apenas a Paraiba e Pernambuco néo tinham interventores militares.

1 “Essa renda per capita [da populacdo de origem europeia] na passagem do século xvi para 0 xvii
corresponde a cerca de 350 dodlares de hoje (1959). Essa renda per capita estava evidentemente muito
acima da que prevalecia na Europa nesta época, e em nenhuma outra época de sua historia — nem mesmo
no auge da produgéo do ouro — o Brasil logrou recuperar esse nivel.” FURTADO, . Formagéo econdmica do
Brasil. Rio de Janeiro: Ed. Fundo de Cultura, p.58.

2 Ver RAPOSO, E. 1930: Seis versdes e uma revolugdo. Recife: Massangana, 2006. Cap. 1, A Paraiba e 0
Nordeste: da fartura a pobreza.



Um federalismo cooperativo no Brasil

Eram governados por Antenor Navarro e Carlos de Lima Cavalcanti, ambos,
porém, considerados tenentes civis e ex-conspiradores fortemente identificados
com o ideério tenentista. No entanto, a partir de 1934, esses tenentes, que
tinham a mentalidade reformista e preocupaces sociais, comecaram a ser
afastados de suas posi¢des, caindo 0 seu nimero para apenas cinco. A partir de
entdo, o significado radical e antioligarquico da revolucdo no Nordeste comegou
a diminuir e a cada troca de interventor seu successor era originario de grupos
politicos cada vez mais tradicionais, agora escolhidos pelo presidente da
Republica, que certamente ndo estava interessado em criar ou transformar as
fracas e dependentes oligarquias nordestinas em fortes grupos radicais com
capacidade reivindicatdria incisiva.

Sem ddvida alguma, para isso contribuiu a cisdo do bloco tenentista, que
enfraqueceu e reduziu a coesdo do grupo e consequentemente diminuiu o peso
de sua agdo politica. O afastamento de Prestes e a morte de Siqueira Campos
eliminaram de uma s6 vez os dois maiores expoentes do movimento. A rebeldia
inicial foi aos poucos vencida. Em 1937, a instalacdo do Estado Novo afastou
Juracy Magalh&es — o menos radical dos tenentes — e Carlos Lima Cavalcanti das
interventorias da Bahia e Pernambuco, e frustou a candidatura a presidéncia da
Republica do paraibano José Américo de Almeida, bastante identificado com
0s ideais tenentistas.

Esse processo de marginalizacdo dos tenentes coincidiu com a volta da nog¢o
de hierarquia dentro do exército e o retorno dos generais ao comando da situacdo
institucional e politica. Isto, consequentemente, provocou a volta do Nordeste
e de seus tenentes a uma posi¢do menos importante no cenario da politica federal.

Alguns revolucionarios nordestinos foram cooptados pelo poder central, e
aqueles que ndo aceitaram essa nova tendéncia foram afastados.

Como assinalado acima, fora os tradicionais esforcos de combate a seca, foi
apenas nos governos de Getulio Vargas e de Juscelino Kubitschek que foram
dadas atencdes nacionais aos problemas do desenvolvimento do Nordeste com a
criacdo do Banco do Nordeste e da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), esta fruto do documento “Uma politica de desenvolvimento
para 0 Nordeste”, elaborado pelo Grupo de Trabalho para 0 Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), que pretendia combater o subdesenvolvimento da regi&o por
intermédio de incentivos fiscais que seriam mobilizadores da industrializagdo da
regido.
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Participacao da economia nordestina na riqueza nacional

A andlise das tabelas que cobrem o periodo que vai do governo Dutra ao
primeiro mandato de Lula — contendo as taxas do piB real do Nordeste e do
Brasil, a participacdo do piB do Nordeste no i brasileiro e o crescimento do piB
por periodo presidencial (Nordeste e Brasil) — nos oferecera a possibilidade de
melhor qualificar e detalhar as reflexdes até aqui realizadas.

Governos piB real a valores de 2000 Participacao do Nordeste
(média do periodo presidencial) no PIB brasileiro
(RS bilhaes)

Nordeste (A) Brasil (B) (A /(B)
Dutra 10,18 68,40 14,88%
Vargas e Café Filho 11,98 91,60 13,08%
Juscelino Kubitschek 16,93 122,12 13,86%
Janio Quadros 21,45 151,90 14,12%
Joao Goulart 24719 167,61 14,79%
(astelo Branco 25,32 170,15 14,88%
Costa e Silva 28,45 197,42 14,41%
Médici 39,50 345,26 13,55%
Geisel 61,82 543,02 12,15%
Figueiredo 98,57 11551 12,11%
Sarney 122,92 928,10 13,24%
Collor 121,03 921,25 3,05%
Itamar Franco 128,03 996,69 12,85%
Fernando H. Cardoso | 132,95 1020,69 13,03%
Fernando H. Cardoso 11 145,77 115,52 13,07%
Lula 171,71 1328,11 12,93%

FONTE: dados calculados com base no Ipeadata.



Um federalismo cooperativo no Brasil | 217

Governos Crescimento do PIB por periodo Crescimento do P18 por
presidencial / Brasil periodo presidencial / Nordeste
(soma dos anos) (soma dos anos)

Vargas e (afé Filho 33,99% 17,6%
Juscelino Kubitschek 33,3% 413%

Janio Quadros 243% 26,6%

Joao Goulart 10,3% 15,5%

(astelo Branco 1,5% 21%

Costa e Silva 16,0% 12,3%

Médici 14,8% 38,8%

Geisel 57.2% 56,6%
Figueiredo 42,8% 59,4%

Sarney 19,7% 24.1%

Collor (-) 0,2% () 1,5%
Itamar Franco 1.4% 51%
Fernando H. Cardoso | 2,4% 3,8%
Fernando H. Cardoso | 92% 9,6%

Lula1 19,0% 17,1%

FONTE: dados calculados com base no Ipeadata.

1) Primeiramente, olhando para as colunas “pis real” e “Taxa de crescimento
médio (Nordeste e Brasil)”, constatamos que existe forte proporcionalidade
entre os crescimentos do Brasil e do Nordeste.

2) Decorrente dessa primeira constatacdo, podemos observar, na coluna
“Participagdo do Nordeste no piB brasileiro”, a pequena variagéo existente da
participacdo da economia nordestina na economia nacional durante os governos
examinados. De fato, os percentuais dessa participacdo durante mais de meio
século variaram apenas entre 12% e 14%, aproximadamente.

3) De acordo com a coluna “Crescimento do pi por periodo presidencial”
para 0 Brasil e para o Nordeste, verifica-se que, de maneira geral, durante os
governos desenvolvimentistas (de Dutra a Figueiredo) as taxas de crescimento
foram mais robustas, tanto para o Brasil como para o Nordeste. Deve-se
considerar, para melhor compreensdo do periodo, que tendo sido 0 mesmo
majoritariamente desenvolvimentista, houve, também, momentos de pouca
intervencdo do Estado, como no primeiro periodo do governo Dutra, no segundo
periodo do governo Vargas, nos governos Café Filho, Janio Quadros e Castelo
Branco. O ponto extremo desse periodo foi 0 governo Castelo Branco, que
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praticou uma politica econdmica francamente estabilizadora, preocupada em
arrumar as contas nacionais, combater o processo inflacionario e a divida publica
que assolavam o Pais. As taxas de crescimento nesse governo, destoando
visivelmente dos demais, foram de 1,5% a do Brasil e de 2,1% a do Nordeste.

4) Durante os governos envolvidos preponderantemente com a estabilizagéo
das contas publicas nacionais (Sarney a Lula 1), o padrdo de crescimento do piB,
tanto do Brasil como do Nordeste, foi significativamente mais modesto. O ponto
extremo dessa queda de crescimento ocorreu durante o governo Collor, quando
o piB nacional foi de 0,2% ponto negativo e 0 do Nordeste, 1,5% ponto negativo.

5) E preciso estar atento as taxas de crescimento do pis das tabelas expostas
que foram calculadas somando-se 0s anos correspondentes a cada periodo
presidencial. Sendo tais periodos irregulares no nimero de anos, 0s percentuais
calculados servem apenas para se obter os padrfes de crescimento do periodo
como um todo e ndo para comparagdo de governo a governo.

6) Durante os mandatos Vargas e Kubitschek foram realizados os primeiros
esforcos institucionais para a promogdo de uma politica de desenvolvimento do
Nordeste (Banco do Nordeste e Sudene, respectivamente) e a partir desses dois
governos as taxas de participacdo do Nordeste no pis brasileiro cresceram pouco,
mas de maneira regular. Assim, no governo Vargas a taxa de participacéo foi de
13,08%; no periodo Kubitschek aumentou para 13,86%; com Janio Quadros,
subiu para 14,12%; com Goulart, atingiu 14,79%; e no governo Castelo Branco
foi para 14,88%.

7) Também é digno de nota que, durante os governos desenvolvimentistas
do periodo militar, a participacdo do Nordeste na economia nacional diminuiu
sucessivamente. Nos governos de Costa e Silva, Médici e Geisel tais taxas foram,
respectivamente, de 14,41%, 13,55% e 12,75%.

8) Entre o0 governo Sarney e o inicio do segundo mandato de Lula — todos
preocupados com o combate a inflacdo —, a participacdo do Nordeste na economia
nacional permaneceu em torno de 13%, inclusive para o ano 2007 (13,1%),
ultimo em que ha nimeros disponiveis e ndo presentes em nossa tabela.

Consideracoes finais

As razdes da decadéncia econdmica do Nordeste tém explicagdes ndo so eco-
némicas como, também, politicas e de origens historicas. Estas explicagdes
histéricas tanto podem ser seculares (por exemplo, a decadéncia da producao da
cana de agucar verificada a partir do século xvil) como, também, mais recentes
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— neste caso enquadra-se o fato de que o Nordeste, ap6s participar centralmente
do movimento revolucionario de 1930, ndo conseguiu se inserir no processo de
desenvolvimento industrial que passou a ocorrer, a partir de entdo, nos estados
do Centro-Sul.

Outro importante aspecto para entender qual foi a dindmica do
desenvolvimento do Nordeste brasileiro € relativo a alternancia entre governos
e periodos desenvolvimentistas e estabilizadores. Durante 0s governos
desenvolvimentistas, quando o crescimento da riqueza nacional foi mais elevado,
houve melhores oportunidades para a realizacdo de politicas de crescimento
regional. Porém, durante os governos desenvolvimentistas do periodo militar
ndo se verificou o aproveitamento de tais condicOes.

O desenvolvimento regional brasileiro dependeu e depende excessivamente
do governo central em razéo da forca que o Estado nacional adquiriu no processo
de industrializacdo e modernizacdo do Pais, tendo o desenvolvimento do
Nordeste passado a ser uma preocupacao nacional somente a partir dos governos
Vargas e Kubitschek, com a criacdo do Banco do Nordeste e da Sudene.

A partir desses dois governos desenvolvimentistas, quando as taxas de
crescimento da economia nacional foram mais altas e quando surgiu a consciéncia
de que politicas de desenvolvimento regional deveriam ser postas em pratica, é
que houve um incremento do desenvolvimento do Nordeste, que, apesar de
consistente e regular até o inicio dos anos 1960, foi, porém, bastante modesto.
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Ivo Coser
A REPRESENTACAO DOS ESTADOS NAS CONSTITUINTES DE 1946 E 1988

O objetivo deste trabalho é comparar o debate e 0 comportamento das
bancadas dos estados nas constituintes de 1946 e 1988 no que diz respeito ao
tema da representacdo dos estados no parlamento.t Buscamos com esta analise
apontar para mudangas significativas no comportamento das bancadas estaduais.
O tema da distorcdo da representacdo dos estados no parlamento é debatido
conjuntamente ao do pacto federativo — ndo ocorre uma discussdo acerca da
distorcdo da representagdo como um problema da relacéo entre eleitor e cadeiras,
mas como um assunto que envolve o equilibrio dentro de uma federacdo
heterogénea.

Constituinte de 1946: a busca do equilibrio

O debate ocorrido na Constituicdo de 1946 acerca da representacdo
proporcional dos estados na Caémara dos Deputados revela um altissimo grau de
coesdo entre as bancadas paulista e mineira, no que diz respeito a evitar
distorgdes que favorecessem o0s estados menos populosos.

A polarizagdo desse debate ocorreu em torno de duas posices: a primeira
considerava que, com a existéncia do Senado — que representava igualmente os
estados —, a Camara dos Deputados deveria representar 0 povo, ou seja, cada
eleitor. A segunda considerava que se deveria evitar a tirania dos estados mais
populosos e mais ricos sobre 0s menos desenvolvidos. Nesta concepgéo, o Senado,
por si 0, ndo garantiria a unidade federativa, devendo, ento, existir mecanismos
institucionais que impedissem um aumento excessivo da representacdo dos
estados mais populosos.

A Constituicdo de 1946 buscou reforcar o equilibrio federativo ao
estabelecer que o Senado, tal qual a Cémara, detivesse a iniciativa na
proposicdo de leis. Este papel na Constituicdo de 1934 era de atributo
exclusivo da Camara baixa, cabendo ao Senado colaborar na feitura das leis e
coordenar diversos poderes federais. A Constituicdo de 1946 considerava que
0 Senado exercia o Poder Legislativo juntamente com a Céamara.

1 Este texto se baseia, em parte, em uma pesquisa financiada pela FUNDAP e na comunicagéo realizada no
Seminério de Desenvolvimento Internacional do Nordeste organizado em 2009 pelo Centro Internacional
Celso Furtado de Politicas para o Desenvolvimento.
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Ou seja, 0 6rgdo que representava os estados igualmente poderia legislar nas
mateérias que Ihe fossem pertinentes.2

A primeira posicdo, a qual nos referimos anteriormente, tomava como ponto
de partida o restabelecimento do papel do Senado para argumentar em favor da
proporcionalidade pura e simples na eleicdo para a Camara. Segundo este
argumento, como o Senado é por definicdo o 6rgdo no qual cada unidade da
Federacdo possui 0 mesmo namero de representantes, independente da
populacdo — ou seja, representa os estados —, cabia & Camara representar 0s
cidad&os.

Estamos sugerindo que a defesa da aplicacdo da proporcdo pura e simples
orientava-se pelo principio da bicameralidade —a Emenda n°. 1.748 era clara nesse
sentido. De acordo com ela, os estados estdo representados com igualdade no
Senado, a Camara deve representar o povo, e ndo os estados, fato que impunha uma
limitacdo no numero de deputados com base num critério simples de proporcéo.3

A segunda concepcdo a que nos referimos afirmava que o Senado
isoladamente ndo garantia o equilibrio federativo. A aplicacdo ortodoxa do
bicameralismo iria prejudicar os interesses dos estados menos populosos e,
consequentemente, com menos representantes na Camara dos Deputados.4

Cada um desses argumentos orientou uma lei eleitoral com consequéncias
distintas. Aquela que se propde a uma aplicacdo fiel do bicameralismo — qual
seja, 0 Senado e a Camara representam unidades politicas distintas, o primeiro,
0s estados, e a segunda, 0 povo — foi apresentada por meio da Emenda n°® 1.745:
“O ntmero dos deputados sera por lei em proporgéo que ndo excede de um por
150 mil habitantes”. Com relagdo a proposta que considerava equilibrio
federativo com a aplicacéo rigorosa da proporcionalidade, o Artigo 59 da
Constituicdo foi o seu espelho fiel. Nesta lei, os estados com populagéo acima
de 3 milhdes de habitantes seriam desestimulados a aumentarem sua
representacdo, pois a partir de 20 deputados o nUmero de eleitores necessarios
para eleger um representante passa a ser de 250 mil habitantes. Segundo Glaucio
A. Dillon Soares: “... um estado com 3.250.000 habitantes elegeria 21
deputados, e um de 6.500.000 elegeria somente 34” (1971, p.8). Conforme
assinala Soares, nesse modelo a sub-representacdo assumiria um grande
significado quanto maior fosse a populacéo.

2 \er Constituicéo de 1946, artigo 37.
3 Anais da Assembleia Constituinte de 1946, Vol. xiv, p. 350.
4 Anais da Constituinte de 1946, vol. xxi1, p. 50, apud in camPELLO, 1983
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A conclusdo importante é que essa lei punia principalmente os estados de Sdo
Paulo, Minas Gerais, Bahia e Rio Grande do Sul. Caso fosse aplicada a esses
estados uma distribuicéo proporcional para a Camara de Deputados, eles teriam
um numero maior de representantes. No Quadro 1 encontramos 0 nimero de
representantes efetivos e 0 nimero segundo uma distribuicdo proporcional para
0 ano de 1950:

Quadro |

Estados N°. de deputados N°. de deputados Diferenca
existentes propostos

Sao Paulo 40 54 14

Minas Gerais 38 46 8

Bahia 25 28 3

Rio Grande do Sul Wi 24 2

A Emenda n°. 1.745 ndo agia dessa forma no caso dos estados mais
populosos, pois ndo aumentava o quociente eleitoral a partir de 20 deputados.
A votagdo dessa Emenda, que terminou derrotada, nos mostra que as bancadas
de S30 Paulo e Minas Gerais emprestaram apoio macigo a essa proposta —
respectivamente 72% e 82%, como podemos observar no Quadro 2:5

Quadro 2

Estados PSD UDN PTB PC Outros Total
§ao Paulo 75,0 100,0 285 100,0 66,6 72,5
Minas Gerais 81,8 100,0 100,0 - 83,3 86,5
Bahia 30,0 83 0 100,0 0 20,0
Rio Grande do Sul 26,3 0 100,0 100,0 100,0 348
Pernambuco 0 0 — 100,0 0 15,0
Rio de Janeiro 16,6 0 0 100,0 - 16,6
Distrito Federal 0 333 1,1 100,0 0 333
0s demais 13 2,0 0 - 20,0 6,3
Total 45173 16/85 6/23 14/14 10/24 9/320
% 26,5 19,0 26,0 100,0 33,0 28,0

5 Apud in souza, 1983, p.132.
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Observando os argumentos e as votacdes na Constituinte de 1946 podemos
concluir da seguinte maneira. Em primeiro lugar, constatamos a existéncia de
duas correntes: a primeira defendia que no sistema bicameral deveria caber ao
Senado guardar uma igualdade estrita entre os estados, enquanto a Camara
representaria o cidaddo; e a segunda corrente sustentava que isoladamente o
Senado ndo conseguiria o equilibrio federativo e, dessa forma, numa
representacdo rigorosamente proporcional os maiores estados iriam ameacar a
unidade nacional. Em segundo lugar, as bancadas de Minas e de Sdo Paulo
orientaram-se na sua maioria pelo primeiro principio. De acordo com este, 0
Artigo 58 deturpava o bicameralismo ao super-representar duas vezes, na
Cémara e no Senado, os estados menos populosos. Tendo em vista essas
conclus@es, efetuemos uma analise da Constituicdo de 1988 a partir do mesmo
procedimento adotado para com a Constituicdo de 1946, uma anélise dos
argumentos, do comportamento das bancadas e dos calculos acerca da
representacdo por estados.

A Constituicao de 1988: o isolamento de Sao Paulo

Na Constituicdo de 1988, o comportamento da bancada de Minas Gerais se
altera em relacdo a sua atuacdo anterior (1946). A bancada mineira ndo ird
acompanhar S&o Paulo na tentativa — realizada na Comisséo de Sistematizacdo
por intermédio da Emenda Haroldo Saboia — de ampliar o nimero maximo de
deputados por estado para 80, mantendo 0 minimo em oito e o teto em 542,
O mesmo ocorre com a bancada do Rio Grande do Sul, que apesar das criticas
a suposta super-representacdo do Nordeste vota contra a referida Emenda.

E bastante divulgada a tese de que o regime autoritario buscou sub-
representar os estados do Sul e do Sudeste, na medida em que estes eram mais
marcadamente oposicionistas.

O Quadro 36 expde como a legislacéo eleitoral puniu os estados mais
importantes da federacéo:

6 NIcOLAU,1992, p. 34, 35 € 35.
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Quadro 3

% deputados existentes % deputados propostos Diferenca
Minas Gerais
1974 10,2 12,4 -2,
1978 1,2 11,2 0
1986 10,9 Il -0,2
Rio Grande do Sul
1974 88 Tl 7
1978 1,6 6,4 1,2
1986 6,4 6,6 -0,
Rio de Janeiro
1974 6,0 52 08
1978 11,0 9,5 1,5
1986 9.4 94 0
§a0 Paulo
1974 12,6 19,2 - 6,6
1978 13, 21,0 -19
1986 123 20,9 -8,6

Conforme podemos observar a partir do Quadro 2, de 1974 a 1986 a
legislacéo eleitoral puniu o estado de Séo Paulo, acentuando sua sub-
representacdo, que atingiu em 1986 o seu maior grau (-3,6%). Entretanto, de
acordo com Nicolau, para os estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul o
numero de cadeiras necessarias, em 1986, para obter uma distribuicéo
proporcional era uma cadeira, enquanto para Sdo Paulo era 42. Ja o estado do
Rio de Janeiro possuia um numero correto de representantes.

Tendo esse contexto em mente poderemos compreender melhor os debates
travados na comissao de sistematizagdo em janeiro de 1988, em torno de duas
emendas. A primeira, apresentada pelo deputado Haroldo Saboia (PMDB-MA) e
de Osvaldo Coelho (prL-PE), estipulava que a Camara fosse composta de 542
representantes, com o maximo de 80 e 0 minimo de oito por estado — desta
forma, Sdo Paulo passaria de 60 para 80 cadeiras. A segunda emenda
determinava que fossem mantidos os limites do minimo de oito e 0 méximo de
60 deputados por estado, sem estipular um teto maximo. As emendas foram
discutidas e votadas no mesmo dia. O contetdo da defesa da Emenda Haroldo
Saboia fundamentava-se na necessidade de corrigir as distor¢des provocadas
pelo regime autoritario. Segundo o deputado Nelson Jobim (PMDB-RGS):
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“A Camara dos Deputados precisa [...] ser reorganizada através da emenda do
constituinte Haroldo Saboia [...] porque ai teremos a voz do povo brasileiro sem
as distorgdes que vém desde 1977, agravadas em 82.” (JoBimM, Didrio da
Assembleia Nacional Constituinte, Suplemento C, p. 1865, janeiro de 1988)

Discursando contra a emenda de Osvaldo Coelho, José Genoino (PT-sp)
associa, também, as distorcdes ao regime anterior:

“Né&o estamos aqui diminuindo o voto do Norte e do Nordeste, mas
reivindicando a reparacéo de injusticas contra os nordestinos que moram em S&o
Paulo. Sou nordestino e fui eleito por Sio Paulo. E um absurdo que esta
constituinte legitime um casuismo da ditadura militar, o pacote de abril, que
produziu esta alquimia.”(Genoino, p. 1865).

E também lembrado o preceito de que cada eleitor é voto, ndo devendo
existir homens que pelo local de nascimento sejam mais brasileiros. Segundo
Joaquim Bevilacqua (PTB-SP):

“Quero lembrar ao constituinte Osvaldo Coelho que por S. Exa. ter nascido
em Petrolina ndo é mais brasileiro do que eu, que nasci em Sao José dos Campos.
Ser brasileiro é ter nascido em solo brasileiro, dividido geograficamente em
estados para configurar uma confederacdo que deve somar e ndo dividir como S.
Exa. vem pregando odiosamente [...].”(Bevilacqua, idem, p. 1861).

Portanto, a defesa em torno da Emenda Saboia fundamentava-se na
necessidade de corrigir as distor¢fes provocadas pelo regime autoritario.
Conjuntamente era mencionado que cada eleitor deveria ter um voto, néo
devendo existir cidadaos que pelo local de nascimento fossem mais brasileiros.

Por seu turno, os defensores dos limites as bancadas dos estados mais
populosos retomavam a ideia de que esse acréscimo ameacaria 0 pacto federativo.
O problema central é a conjugacdo da hegemonia econémica de Sdo Paulo com
0 provavel controle politico sobre o Congresso, fato que esse estado obteria ao
aumentar sua representacdo para 80 deputados. Osvaldo Coelho (prL-PE) apelava
para que Sdo Paulo renunciasse a0 aumento de representantes:

“Renunciemos ao poder em favor do equilibrio da gestéo da coisa publica.
Os estados menores ndo tém nenhuma influéncia na gestéo do Estado soberano.”
(COELHO, idem, p. 1862)



226

Cadernos do Desenvolvimento vol. 5 (7), outubro 2010

Nesse argumento, o problema central reside na conjugagéo da hegemonia
econdmica de S&o Paulo com o provavel controle politico sobre o Congresso que
ele obteria a0 aumentar sua representagéo para 80 deputados. Nessa viséo, a soma
do poder econdmico com o poder politico traria uma espécie de tirania sobre 0s
demais membros da Federagdo. De maneira clara, 0 mesmo deputado afirma:

“A hegemonia de um estado sobre todos os outros é uma ameaga aos principios
da Federacéo e a todos os interesses nacionais. O estado que seria beneficiario da
emenda do constituinte Haroldo Saboia, 0 estado que passaria a ter mais 20
deputados é exatamente o que ja tem o maior pib do pais, o responsavel por mais
da metade da arrecadacéo, o que tem mais universidade, que ja tem quase 25% do
eleitorado brasileiro, passaria a ser 0 dono do poder, sem precisar passar pelo atual
sistema eleitoral de compromissos com outras unidades da Federacdo.” (CoELHO,
idem, p.1859)

Eis o tema central do debate na Constituinte de 1988 quando comparamos com
0 debate de 1946. O estado de S&o Paulo, a partir do momento que detivesse 0
poder politico e econdmico, dispensaria 0 compromisso federativo. Em 1946, a
ameaca ao equilibrio federativo provinha dos estados mais populosos; em 1988, o
crescimento politico e econdmico sofrido por Sdo Paulo na historia recente incorpora
esse perigo. A tese de que a corregdo das distorcdes viria a favorecer a0 PMDB — parti-
do que, a partir de 1974, havia dominado as votagdes nos centros urbanos — ndo
mobilizou este para defender a Emenda Saboia. Na Comisséo de Sistematizagéo, o
PMDB dividiu-se acerca desse tema. Para observar esse comportamento vejamos o
Quadro 4:

Quadro 4
Partidos % Nao %  Total de deputados
PMDB 3 46,9 3 46,9 49
PEL 4 17,0 20 83,0 24
PD§ - - 5 100,0 5
PDT 2 66,0 I 34,0 3
PT 1 100,0 - - 1
PTB 2 100,0 I 34,0 3
PL I 100,0 - - I
P(B | 100,0 - - I
PCDO B | 100,0 - - I
I I

PSB 100,0 - -
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De acordo com o quadro 1v 0 PMDB divide-se 46,9% a favor e 46,9% contra,
com 3 abstencdes. Na Constituinte de 1946, sdo as bancadas de Minas Gerais e
S&o Paulo que emprestam apoio a correcdo das distorgdes. Em 1988, 90% da
bancada mineira votam contra a Emenda Haroldo Saboia, enquanto 92% dos
representantes paulistas votam a favor. Isso confirmou a tese de que Minas Gerais,
diferentemente da situacdo de 1946, teria muito pouco a ganhar, ja que seu
namero de cadeiras estava proximo ao ideal. Tendo delineado o0 comportamento
por partido, vejamos 0 comportamento das bancadas por estado e, em seguida,
0 comportamento por regido. Dessa maneira, observemos o Quadro 5:

Quadro 5

Estados Sim Nao

S0 Paulo 92% 8%

Minas Gerais 10% 90%

Rio Grande do Sul 28,6% 11.4%

Rio de Janeiro 50% 50%

Bahia 50% 50%
Pernambuco 223% 11,1%
Norte/Nordeste 31,3% 68,7%
Centro-Qeste 50% 50%
Parana-Santa Catarina 50% 50%
Espirito Santo 50% 50%
Distrito Federal 50% 50%
Regiao Sim % Nao %
Sudeste 19 54,2% 16 45,8%
Sul 5 38,5% 8 61,5%
Total 24 50% 24 50%
(0/NO/NE 12 343% 3 65,7%

Os representantes da Regido Sul na Comissdo de Sistematiza¢do votam
contra a referida emenda (61,5% contra e 38,5% a favor), e a bancada do Rio
Grande do Sul é aquela na qual a rejeicdo é mais alta (71,4%). Em resumo,
somando os votos das regides Sul e Sudeste, essa emenda ndo passaria, pois
ocorreria um empate. Por outro lado, no Quadro 6, observamos o
comportamento dos partidos, dos estados e das regifes na votacdo da Emenda
Osvaldo Coelho:
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Quadro 6

Partido Sim % Nao % Total
PMDB 19 41,1 7 58,7 46
PFL 21 913 2 87 3
PDS 4 80,0 I 20,0 5
PDT - - 3 100,0 3
PT - - 1 100,0 1
PTB - - 3 100,0 3
PL I 100,0 - - I
PCB - - | - I
PCDO B - - I 100,0 [
PSB - - | 100,0 I
PMB I 100,0 - 100,0 I
PDC - - | 100,0 |
Estado Sim Nao

Sao Paulo - 100%

Minas Gerais 2% 8%

Rio de Janeiro 50% 50%

Espirito Santo 100% -

Rio Grande do Sul 3% 51%

Parana-Santa Catarina 3% 57%

Bahia 31,5% 62,5%

Pernambuco 10% 30%

Norte/Nordeste 60% 40%

Centro Oeste 90% 10%

Regiao Sim % Nao %

Sudeste 19 50 19 50

Sul 4 33 8 57

Total 3 - 7 -

Total em % 46 - 54 -

CO/N/NE n 59 15 41
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Por sua vez, a soma dos votos das regifes Sul e Sudeste a Emenda Osvaldo
Coelho resultou 54% contra e 46% a favor. Dos estados dessas regides apenas
Minas Gerais votou favoravel a emenda (92%), enquanto Séo Paulo foi
integralmente contra — revelando, de novo, a separacdo entre a bancada dos
estados mais populosos da Regido Sudeste. A bancada baiana nas votagdes de
plenario foi a Unica favoravel ao aumento para 80 do nimero maximo de
representantes por estado, numa Camara de 542. Esse patamar seria alcangado
apenas por Séo Paulo, que passaria a deter 14,7% da representacdo. A bancada
baiana na Comisséo de Sistematizagdo votou 50% contra e 50% a favor, ao
passo que o0s representantes de Minas Gerais e Rio Grande do Sul votaram
contra a emenda do parlamentar do Maranh&o. Da mesma forma, 62,5% da
representacdo baiana votou contra a emenda de Osvaldo Coelho — que mantinha
0s numeros maximos e minimos da antiga legislacéo, enquanto que 92% da
bancada mineira votou a favor.

A bancada baiana, nas votagdes de plenério, foi a inica do Nordeste favoravel
a0 aumento para 70 do nimero maximo de representantes. Todos os demais
estados nordestinos votaram contra. Por sua vez, dentre os estados do Norte, trés
votaram contra e trés, favoravelmente. Tal comportamento é relevante, pois
sd0 as bancadas do Norte que, em tese, deveriam ser diminuidas para compensar
a sub-representacdo de Séo Paulo. Porém, foi a bancada nordestina a mais
sensivel a0 aumento da representacéo paulista.

Podemos concluir que, na Constituicdo de 1988, o debate acerca das
distorgOes encontra-se ndo mais, como em 1946, na tirania dos estados mais
populosos, mas no aumento da representacdo de Sdo Paulo e na conjugacdo da
hegemonia econdmica e politica em um Unico estado. Em 1988, as bancadas dos
estados mais populosos e ricos da federacdo votaram de maneira distinta: Minas
contra a Emenda Haroldo Saboia, enquanto Séo Paulo era favoravel. Com a
Emenda Osvaldo Coelho ocorreu o inverso.

Comparar e analisar o comportamento das bancadas estaduais nas duas
constituintes nos leva a introduzir alguns aspectos que irdo nos auxiliar na
analise. Em primeiro lugar, o tema do equilibrio do pacto federativo numa
federacdo heterogénea. O conceito de federalismo no debate politico do século
XIX emerge associado ao tema da competigéo entre as unidades da federacdo.”
A incorporagéo do federalismo ao arranjo institucional modificou essa ideia. Ao

7 \/er COSER, 2008.
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longo do século xx, o conceito de federalismo foi sendo moldado pelo papel
proeminente do poder central. Excetuando a Republica Velha, nos periodos
democraticos e autoritarios o poder central desempenhou um papel relevante,
controlando recursos e intervindo em situacdes de conflito entre as unidades
federativas.8 Nesse sentido, o federalismo brasileiro convive com um poder
central que controla direta e indiretamente recursos relevantes para os estados.
O debate acerca da representacdo dos estados revela claramente o receio de que
ocorra um desequilibrio no pacto federativo. Este receio esta presente tanto no
comportamento dos estados do Sudeste (MG e RJ) como na Regi&o Sul (RGs) e na
maioria dos estados da Regido Nordeste (exce¢do feita a bancada baiana). Tal
receio extrapolou o campo partidario. A velha tese de que 0 PMDB havia sido
prejudicado no regime autoritario nos centros mais modernos do Pais néo foi
capaz de mobilizar sua bancada em favor da corre¢do da representagéo do estado
de S&o Paulo.

A ideia de um federalismo competitivo implica em conflitos internos graves.
Tal perspectiva projeta-se, inclusive, dentro dos estados da Regido Sudeste, na
qual estéo os estados mais modernos e, portanto, mais capazes dessa disputa, mas
essa ideia é incapaz de uni-los. Segundo estudos, existem diversas trajetorias
historicas em direcdo a um modelo federal. Um dos tracos mais marcantes do
federalismo brasileiro no século xx foi a articulacdo de identidades regionais em
torno de um poder central aglutinador.® Este poder central tem desempenhado
um papel marcante num Estado nacional bastante diversificado internamente.
Esse trago, ao que tudo indica, continuara desempenhando um papel relevante
na sociedade brasileira. No campo da representacdo politica dos estados na
Cémara Federal, a teoria pura foi corrigida pela trajetoria historica da sociedade
brasileira. A representacdo dos estados foi pensada a partir do equilibrio entre
as unidades da federaco.

8 Os textos sobre a trajetdria do federalismo no Brasil no século xx sio diversos e seria impossivel cita-
los neste breve espago. Apenas mencionamos, como uma sintese para o periodo, CAMARGO, 1993; LOVE,
1993; FIoRI, 1995; cANO, 1995; VAINER, 1995; e ARAUJO, 1995.

9 Camargo, 1993, p.354-355.
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MESA 6
NOVOS CENARIOS PARA O
BRASIL E O NORDESTE

Jose MARIA ARAGAO

Uma palavra muito curta para registrar que Celso Furtado, se vivo fosse,
seguramente ficaria muito contente com a realizacdo deste Seminario. Em
primeiro lugar, porque ele sempre esteve muito ligado a juventude estudantil.
Uma das colaboracfes mais importantes na luta politica da qual resultou a
criacdo da Sudene foi a dos estudantes brasileiros. E isto se pode verificar nas
fotografias que se veem na exposicdo que esta no hall do teatro desta
universidade. Entre elas encontra-se a de uma manifestagdo da antiga UNE em
apoio a criacdo da Sudene, num momento em que forgas contrarias a essa criacdo
se manifestavam muito fortes no Congresso Nacional.

Eu fui contemporaneo desse esforco e testemunha da quantidade de convites
que Celso Furtado recebia para palestras em auditorios de entidades de ensino
superior dos estados do Nordeste e, também, do Centro-Sul, principalmente Rio
de Janeiro e S&0 Paulo. Assim, a criagcdo da Sudene sempre esteve muito
associada a participacdo da juventude brasileira. E ¢ muito importante que essa
participacdo se mantenha no momento atual. Este Seminario é uma prova disso.

Em segundo lugar, eu queria destacar a atualidade da tematica objeto das
discussdes. Aqui foram abordados temas da maior importancia. Entre eles, eu
destacaria 0 problema da descentralizacdo ou da desconcentragéo, e também o
tema “O Nordeste que da certo”. E importante que nos néo fiquemos presos
apenas as frustracdes, mas que tenhamos um sentimento de confianca de que um
futuro melhor é possivel para este Pais. E que ndo nos limitemos a lamentar
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aquilo que n&o se fez ou 0 que se fez de errado, mas que possamos reconhecer a
existéncia de potencialidades para corrigir erros e fazer coisas novas e
importantes. Os dados citados pelo representante do BNDES indicam que existem
razOes para que sejamos razoavelmente otimistas.

Esse otimismo, entretanto, ndo deve ser incondicional e sim um otimismo ma-
tizado pela vigilancia permanente que advém da participacio constante. E nes-
sa linha que a atividade do Centro Celso Furtado poderd, nos anos vindouros, ser
uma espécie de semente, ou de matriz, no sentido de suscitar a participacao das
diversas classes sociais, assim como dos docentes e estudantes universitarios, tal
como ocorreu nos primordios da Sudene. Naquele momento, Celso Furtado era
uma figura que aglutinava diversos setores da opinido publica em torno da ideia-
forca da criacdo de um 0Orgéo que representasse a0 mesmo tempo as aspiraces
regionais e a possibilidade de influir nos processos decisorios de nivel nacional:
Poder Executivo, Congresso, entidades empresariais e de trabalhadores etc., de
maneira a fazer com que os problemas do Nordeste transcendessem as fronteiras
da regido e se incorporassem as grandes discusses sobre o futuro do Brasil. Eu
creio que esse espirito tem de ser o maior legado dele para o desenvolvimento das
atividades do Centro, que, como disse Rosa Furtado, ndo se destina, apenas, ao
cultivo de uma memoria, mas, fundamentalmente, a tornar fecunda a divulgacéo
das ideias que inspiraram a vida e a acdo de Celso Furtado.
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MARcos FORMIGA
BRASIL E NORDESTE: PRONTOS PARA O FUTURO?

Nossos cumprimentos a jornalista Rosa Freire d’Aguiar Furtado,
coordenadora da mesa, e a todos os colegas que compdem a sessdo final deste
marcante Seminario. Saudac@es aos estudantes e professores aqui presentes.
E sempre bom celebrar o Nordeste, de modo especial, em nome do seu
personagem principal, por ocasido dos 50 anos de lancamento de Formacao
econdmica do Brasil e, também, de criacdo da Sudene, mesmo aos “trancos e
barrancos”. E sempre bom relembrar e inspirar-se em Celso Furtado.

Estamos aqui com muita satisfagdo, tentando fazer esse exercicio de otimismo
que 0 nosso prezadissimo — e contemporaneo de Celso — José Aragéo acaba de
afirmar. Foi oportuno Paulo Guimaraes, representante do BNDES — embora néo
tenhamos aqui a presenca do seu presidente, o nordestino Luciano Coutinho —
mostrar que 0 Banco também traz nimeros otimistas. Esperamos que voltem
aos indices aureos do BNDES na regido. Nos primordios do BNDE, esses nUmeros
chegaram a 25% do total dos seus recursos aplicados anualmente. Como aqui
foi registrado, a média nos ultimos anos tem sido em torno de 6% a 7 %.
Atualmente, temos uma recuperacao visivel, tanto em valores absolutos quanto
em valores relativos, mas valeria a pena um refor¢o na determinacéo
constitucional de regionalizar esse orcamento. E se assim for, os R$ 15 bilhdes
ou R$ 17 bilhdes previstos para 0 ano em curso chegariam, no minimo, a
duplicar. A regido precisa e clama pela regionalizacdo do orcamento como
cumprimento da determinacao constitucional.

Naéo se pede o imponderavel. A regido precisa de bons e estruturantes
projetos. E 0 BNDES se constitui hoje ndo s6 0 maior agente de financiamento do
processo produtivo brasileiro, como também é uma referéncia internacional. Para
quem conhece os valores que movimentam o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e 0 Banco Mundial (BIRD), constata-se serem inferiores
a0 orcamento previsto pelo BNDES para 0 ano de 2009, na casa de R$ 120
bilhdes. Portanto, 0 BNDES, em operagdes, ja é maior do que o Banco Mundial
e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento. Ademais, reconhece-se que 0
BNDES tem uma histéria muito ligada a industrializaco do Brasil.

Gostariamos, em nossa reflexdo, de trabalhar com aquilo que deu certo na
regido. Do megaprojeto de Celso Furtado, ele mesmo reitera em seus escritos,
foi com a industrializacdo que a regido obteve maior sucesso. O BNDES foi um
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parceiro inseparavel nesse processo e continua a ser. E juntamente com ele,
surge uma série de instituicoes. Vale lembrar, aqui, a Capes e 0 CNP(, que sdo
contemporaneos, quase da mesma idade. De todas essas instituicdes de Estado,
0 economista baiano Rémulo de Almeida foi artifice e permanente inspirador.
Mas néo custa lembrar que os investimentos na area de ciéncia e tecnologia,
principalmente na area de ciéncia, fizeram do Brasil 0 13° pais em producdo de
artigos cientificos. No pis cientifico mundial — se é que podemos elaborar um
PIB cientifico mundial —, o Brasil participa com mais de 2%. Esta participacao
€ superior, proporcionalmente, ao que representa o PiB econdmico de bens e
servigos do Brasil em comparacdo com a economia mundial como um todo. Foi
esse esfor¢o conjugado de agéncias federais e estaduais que nos deu suporte
para, em pouco mais de 50 anos, galgarmos posicBes e ficarmos entre os 20
maiores produtores de ciéncia no mundo.

Lamentavelmente, ndo tivemos o0 mesmo sucesso em outro vetor
determinante da industrializacdo que a industria brasileira tanto precisa.
Enquanto os dados sdo muito favoraveis ao vetor cientifico, o0 componente
tecnoldgico mostra um desempenho ainda incipiente. Em recente estudo
ficamos em 47° lugar na lista de desenvolvimento tecnoldgico de 60 paises. E,
no inicio do ano, a revista The Economist langou um estudo que coloca o Brasil
em 53° lugar em prontiddo tecnoldgica, outro indicador importante, mas ndo
hé aqui tempo suficiente para falar mais detalhadamente sobre isso.

O que acontece nesses 60 anos de Capes, cNPq? Lembrem-se de que a Finep
€ uma espécie de “costela de Addo” do proprio BNDES, saiu de & no final da
década de 1960. Novamente, 0 BNDES — quem atua na area de ciéncia e tecnologia
pode afirmar sem medo de errar — constitui a maior agéncia de financiamento de
ciéncia e tecnologia no Brasil. N&o é Capes, ndo é cNpg, nem € a Finep: € 0 BNDES.

Tais constatacfes demonstram a forca do BNDES para realizar a dificil e
necessaria mudanca do vetor. Néo podemos abandonar o desenvolvimento
cientifico. Ele vai muito bem e devera continuar. Mas, precisamos fazer uma
revisdo dessas prioridades. O desenvolvimento tecnoldgico, portanto, traz uma
nova agenda. Um novo cenario, tanto para o Brasil, como para a Regido
Nordeste.

E estando no Nordeste ndo podemos deixar de falar em capital humano.
Os dados apontados ontem pelo professor Jair do Amaral, e 0s comentarios da
Tania Bacelar, séo reiterados por todos os estudiosos ao endossar a existéncia de
uma divida social imensa com o panorama educacional brasileiro. Essa € nossa
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opinido e, sem dUvida, € a situagdo mais critica da regido e do Pais. Avangamos
quantitativamente, sem ddvida, nos Gltimos anos. A universalizacdo numeérica
cresceu seguidamente. Mas ndo conseguimos ainda agregar a quantificagdo do
atendimento, a indispensavel e obrigatdria qualidade na educagéo. Se foi possivel
industrializar-se com baixa escolaridade nos anos 1950, isso se deve ao trabalho
competente do Senai, pois ndo havia empresarios formados nem operarios
treinados. A partir de 1942, o Senai foi o0 grande propulsor da formacéo de
recursos humanos para a industria. Para continuarmos como poténcia industrial
que somos hoje — a décima maior industria do mundo e, consequentemente, a
oitava maior economia (ha uma relacdo direta entre a forca da industria e a
forca da economia) — serd exigida uma nova agenda. Mais escolas, maior
escolaridade, maiores investimentos em recursos humanos. O atual panorama
educacional brasileiro ndo é suficiente para dar conta desse desafio.

Hé uma imperiosa necessidade de repensar e agilizar os investimentos em
educacdo. Investimos muito pouco: apenas 3,8% do piB, sem falar na ineficiéncia
da gestdo desses recursos. Se se faz uma analise, todos os paises que hoje sdo
referéncia investiram muito durante décadas — estivemos recentemente na
Republica da Coreia e analisamos esses dados: a Coreia cresceu 9,2% entre
1963 a 1993, ou seja, durante décadas. Verificamos os investimentos la
realizados: a média anual foi de 8% em educacdo. Essas diferencas explicam, em
parte, por que a Coreia chegou aonde chegou e por que o Brasil apresenta sérias
deficiéncias em recursos humanos.

Outro dado que chama a atengéo, quando nos dirigimos a estudantes de
economia em uma comunidade predominantemente composta de economistas,
como aqui, € que devemos dizer, com todas as letras, precisamos de mais engenheiros.
O Brasil descuidou-se e esta perdendo a batalha pela formacao de engenheiros.
Mais uma informacdo: formamos 34 mil engenheiros por ano. Mas o Pais precisa
de mais. Ha uma caréncia de 70 mil engenheiros. Com formacdo deficiente,
especialmente nas areas de matematica e de ciéneias, 0s jovens brasileiros pouco se interessam
pela engenharia. Consequentemente, a maioria dos jovens brasileiros, ou mais de
dois tercos dos universitarios, optam por cursos da area de humanas e sociais.
Temos de inverter essa matriz de formagdo de recursos humanos no Brasil. Essa é a
realidade brasileira. Volta o bom exemplo da Coreia. O pais forma 80 mil
engenheiros por ano e 29% dos seus universitarios cursam engenharia.

Precisamos de inovacéo e empreendedorismo. E inovacdo se faz com engenheiro;
idem o vetor tecnoldgico, que ndo conseguimos ainda alavancar suficientemente.
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A métrica para quantificar o crescimento tecnoldégico é o nimero de patentes e
registro de marcas. E nesse particular nosso desempenho é modestissimo.

Novamente, comparando com a Coreia. Em 2006, 0s coreanos registraram
4 mil patentes. No mesmo ano, o Brasil registrou 400 patentes, ou seja,
aproximadamente 10% da capacidade de registro da Coreia. A partir desses
dados, chamamos a aten¢do na construcéo de cenarios para o Nordeste e 0
Brasil. Em tempos de globalizagdo econdmica ndo é possivel elaborar o
planejamento estratégico de um pais ou de uma regido de forma isolada.
A época da “autarquia das nagdes” ja passou. E o Brasil realizou essa tarefa com
certa competéncia, por muito tempo.

Na construcdo de novos e proximos cenarios, precisamos pensar em
universidades de qualidade e de classe mundial. N&o somos incluidos em nenhum
ranking internacional. A universidade brasileira que mais se aproxima é a usp; no
entanto, ndo satisfaz as exigéncias do que se chama universidade de classe
mundial. Novamente, precisamos pensar e repensar a educagdo em todos os
niveis, agregar qualidade, e nos preparar para a singularidade (conceito que vem
da matemética) — em cenério futuro da humanidade —, que representa o ponto em
que a capacidade da inteligéncia artificial ou n&o bioldgica ultrapassara a capacidade de
raciocinio de ns, humanos. A singularidade ja esta proxima. Isto ndo é invencionice
de adivinhos e, sim, de um dos mais famosos cientistas da atualidade, Ray
Kurzweil, também inventor, pesquisador e futurista que lidera um grupo recém-
organizado, reunido na California, onde se estuda esse tema. O ano previsto para
que isso aconteca, ainda sem muita certeza, é em torno de 2045.

Se a sociedade brasileira, pela limitacdo da qualidade educacional, ainda néo foi
capaz de desenvolver o talento dos nossos alunos, imagine daqui a 40 ou 50 anos,
quando essas criangas Vao concorrer ndo apenas com os seus semelhantes, mas com maquinas
artificiais que pensardo de forma mais &gil e mais rapidamente do que os humanos. S&o
adverténcias provenientes da Sociedade do Conhecimento para o Brasil e para
0 Nordeste a serem consideradas e encaradas com seriedade e responsabilidade
coletiva.

Por ultimo, os paises se preparam para o futuro e s&o monitorados por
indicadores absolutamente faceis e possiveis de se quantificar para a chamada
Prontiddo para o futuro, que é a capacidade de acesso de todas as faixas etarias,
desde criancas até a terceira idade, aos meios de informacdo e de comunicagéo.
Trata-se da utilizagdo de Tecnologias da Informagéo e da Comunicagéo (Tics), na
qual o Brasil ocupa uma faixa de 32% de Prontiddo para o futuro, ou seja,
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apenas um terco da populagdo estd apta aos desafios da economia do
conhecimento. Os paises ndrdicos, citados aqui em varias palestras como
exemplos da melhor educacdo que se pratica no mundo, estéo na faixa de 93%
de Prontiddo para o Futuro.

Essas comparacdes ndo sao para desanimar. S0 para mostrar que os desafios
e 0s esforcos que teremos de fazer serdo muito maiores do que imaginamos.
Portanto, a resposta concreta a questdo inicial (Brasil e Nordeste: estdo prontos
para o futuro?) lamentavelmente ainda é NAo. Tal constatagdo néo € para pactuar
com as circunstancias; muito pelo contrario, se constitui em enorme desafio a
todos brasileiros e nordestinos. Pensemos em construir o futuro como algo
necessario e possivel, mas é indispensavel uma forgca maior do que a que a
sociedade e 0 governo brasileiros estdo realizando no presente momento.
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PAauLo FERRAZ GUIMARAES
ATUACAO REGIONAL DO BNDES

O presente texto tem por objetivo fazer um breve relato da atuacéo regional
recente do BNDES baseado na apresentacdo realizada no Seminario de
Comemoracéo dos 50 anos da Sudene, promovido pelo Centro Celso Furtado em
14 de outubro de 20009.

Embora sejam reconhecidamente relevantes as desigualdades entre as regides
brasileiras, tem havido um esforco no sentido de reduzir as diferengas — e como
resultado, nos Gltimos anos ocorreu um avan¢o maior dos indicadores sociais e
econdmicos das regifes menos desenvolvidas. Com o objetivo de contribuir para
atenuar esses desequilibrios regionais e intrarregionais, nos Ultimos trés anos o
BNDES tem tratado de forma prioritaria o desafio de elevar a presenca nas regides
menos atendidas.

Mesmo que o crédito, de forma isolada, ndo seja a solugdo ideal para as
desigualdades entre as regides do Pais, torna-se um instrumento de fundamental
importancia quando oferece suporte a implantacdo de projetos estruturantes,
apoio a empreendimentos de diversos portes e segmentos que contemplem
inovacdo e sustentabilidade nas regides menos desenvolvidas.

A primeira iniciativa nessa direcdo foi a criacdo, em novembro de 2007, do Co-
mité de Arranjos Produtivos, Desenvolvimento Regional, Inovacéo e Meio Ambien-
te (cAR-IMA). Constituido pelos superintendentes e por um assessor da presidéncia,
0 comité tem entre suas atribuiges: avaliar os instrumentos adotados pelo BNDES de
potencial impacto no desenvolvimento local e regional; acompanhar as acdes das
unidades envolvidas com a temética, ampliando a organicidade da atuac&o do Banco;
e identificar oportunidades e desenhar politicas e instrumentos para a promogao e
0 enraizamento dos arranjos produtivos e do desenvolvimento local.

Uma outra iniciativa € a mobilizacdo de parceiros e atores nacionais, estaduais
e locais no desenho, na implementacdo e na avaliacdo de politicas de
desenvolvimento regional. Nesse sentido a participacdo em foruns regionais,
como, por exemplo, o Férum dos Governadores do Nordeste e o Conselho
Regional dos Secretarios de Planejamento, de Cultura ou de Ciéncia e
Tecnologia, além de comités regionais do setor produtivo, proporciona uma
maior capilaridade nas regides menos atendidas pelo Banco.

A partir das iniciativas mencionadas foi possivel desenhar algumas estratégias
de atuacdo do BNDES em parceria com o setor publico e privado nas regides
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periféricas do Pais. Destaca-se 0 apoio aos investimentos no entorno de grandes
projetos, o suporte financeiro a planos estaduais de desenvolvimento integrado
e de interiorizacéo e ao fomento a arranjos produtivos locais em espacos
marginalizados na agenda de politicas. Dessa forma, o Banco conseguiu ampliar
sua presenca nas regides Norte e Nordeste, destacadamente entre os anos de
2006 e 2009, conforme poderemos verificar a seguir.

Esses trés anos foram bastante significativos no que se refere a presenca do
BNDES nas regides Norte e Nordeste conforme pode ser observado na Tabela 1.
No periodo, os financiamentos para 0 Norte e 0 Nordeste sairam de R$ 1,6
bilhdo e de R$ 4,8 bilhdes em 2006 para R$ 11,2 bilhdes e R$ 22 bilhdes em
2009, respectivamente, ou seja, aproximadamente 689,7% e 456,2% de taxas
de crescimento em trés anos.

Tabela I. Desembolsos do BNDEs — 2006-2009 (em R$ 1.000)

Regides 2006 2007 2008 2009
Brasil 51.318,0 64.891,8 90.877,9 136.356,4
Nordeste 4.836,2 5.322,1 1.627,2 22.067,3
Maranhao 143,0 2933 1.092,4 1.599,5
Piaui 448 1713 114 8203
Ceara 5394 4419 960,9 1.968,8
Rio Grande do Norte 2458 91,0 186,3 346,9
Paraiba (11W; 106,6 93 3703
Pernambuco 602,0 1.319,7 1.647,1 13.026,5
Alagoas 76,0 88,7 150,9 260,5
Sergipe 55,3 439 82,8 308,2
Bahia 29183 2.759,1 3.150,2 3.366,3
Norte 1.625,8 3.460,9 4.951,8 11.213,5
Rondénia 109,7 2432 319.8 47108
Acre B3] 39,8 34,6 435
Amazonas 8174 690,4 1.638,1 9999
Roraima 3,8 58 8,5 18,2
Para 4193 968,5 1.291,0 24334
Amapa 20,8 2745 266,3 169,5

Tocantins 121, 1.238,7 12935 21308,2

FONTE: BNDES.
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O periodo mencionado foi bastante significativo para 0 BNDES no que se
refere ao desafio de elevar a presenca nas regides menos atendidas e contribuir para
atenuar os desequilibrios socioeconémicos regionais e intrarregionais. As duas
regides, que, em consonancia com as diretrizes do governo federal, sdo prioritarias
para 0 Banco, registraram taxas de crescimento nos desembolsos superiores aos
das demais regides e propiciaram um aumento da participacdo no volume total
financiado pelo BNDEs.

No que se refere a0 Nordeste, os desembolsos de cerca de R$ 22 bilhdes fizeram
a regido alcancar uma fatia de 16% no volume total de 2009, ou seja, porcentual
superior aos 13% que correspondem a participacdo da economia nordestina no
PIB do Pais, segundo o ultimo dado oficial, de 2007. Os projetos de grande porte
foram os responsaveis por esse maior fluxo financeiro, mas é importante ressaltar
que 0 numero de operacdes realizadas no Nordeste também apresentou uma taxa
expressiva de crescimento, superando o desempenho nacional e consolidando um
processo de disseminacdo das transagOes de crédito para investimento na regido.
Foram cerca de 38.300 operacOes realizadas em 2009, ou seja, mais do que o dobro
das efetivadas no ano anterior, conforme pode ser observado no Gréfico 1. Esse
comportamento deveu-se, em grande parte, a combinacdo do dinamismo recente
do setor produtivo regional com um conjunto de investimento publicos
capitaneados pelos governos estaduais e apoiados pelo Banco.

Grafico | - Regiao Nordeste: Desembolsos e Niimeros de Operacoes - 2006/2009
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A Regido Norte também apresentou uma expressiva expansao nos desembolsos
do BNDES, alcangando em 2009 aproximadamente 8% do total liberado pelo
Banco no Pais. De forma semelhante ao Nordeste, a participagdo no total
desembolsado superou o que representa a economia regional no pie nacional, algo
em torno de 5%, segundo o 1BGE. Os projetos de infraestrutura foram os principais
responsaveis pelo maior volume de recursos destinados a regiéo, proporcionando
também um aumento da demanda local por bens e servigos. Ressalte-se ainda o
forte crescimento no numero de transac@es de credito, que foi 83% maior que 0
de 2008, totalizando 12.038 operacdes em 2009 (Gréfico 2).

Grafico 2 - Regiao Norte: Desembolsos e Niimeros de Operacoes - 2006/2009
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Assim, a presenca de grandes projetos foi decisiva no aumento da participacdo
dos desembolsos nas regides periféricas e, aproveitando a circunstancia favoréavel,
0 Banco priorizou agOes para que os efeitos encadeadores desses projetos fossem
disseminados localmente.

Mediante um processo de intensa articulacdo com instituicdes publicas e
privadas e baseando-se em instrumentos de credito voltados para micro,
pequenas e medias empresas, foi possivel fomentar e ampliar aglomerados
produtivos no entorno dos grandes projetos, além de apoiar os governos estaduais
e municipais na melhoria da infraestrutura social e urbana e minimizar possiveis
efeitos negativos gerados por esses projetos. Finalmente, é importante registrar
0 papel fundamental do Comité de Arranjos Produtivos, Desenvolvimento
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Regional, Inovagdo e Meio Ambiente (CAR-IMA) nas acdes das unidades
envolvidas com a tematica e na ampliagéo da organicidade da atuagéo do BNDES.

A partir dos resultados apresentados no seminério e relatados,
resumidamente, neste texto, fica a proposta de acompanhamento e reflexdo
sobre os impactos gerados pelos programas e projetos financiados pelo BNDES nas
duas regides mencionadas. A ideia durante o evento foi contribuir com o debate
do desenvolvimento regional pela 6tica do financiamento, ou seja, chamar a
atencdo dos estudiosos e pesquisadores da tematica sobre o crescimento do
volume desembolsado por um banco de desenvolvimento e de que forma isso se
reflete no territorio. Como esses recursos estdo distribuidos dentro das duas
regides? Quais setores serdo mais favorecidos e de que forma outros podem ser
agregados? Quais acOes podem ser adotadas para otimizar esse aumento recente
do financiamento? S&o algumas questdes que poderdo ser mais bem observadas
pelos especialistas, gestores e formuladores de politicas de desenvolvimento.

Finalmente, destaca-se o interesse do BNDES em reforcar 0 apoio as
instituicOes regionais de fomento, nos diferentes niveis e nas diferentes esferas
governamentais, no sentido de conjugar esforcos na identificacdo e na promocéo
de investimentos, de modo a que 0s projetos financiados possam repercutir
mais intensamente no adensamento de cadeias e arranjos produtivos e na
internalizacdo dos efeitos sobre a renda e sobre 0 emprego.
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TANIA BACELAR

Em nome da comissdo que organizou este evento agradeco a todos aqueles
que convidamos para compor as diversas mesas e a todos Vocés que
acompanharam e participaram dos debates durante esses dias.

Procuramos comecar com uma reflexdo critica sobre os 50 anos da Sudene
que sdo também os 50 anos de publicacio de Formagdo econdmica do Brasil, no qual
Celso Furtado ja anunciava o Brasil que viria a frente. Quando lemos a Formagéo
percebemos claramente como as estruturas que vao nos levar a este Brasil que
construimos no século xx ja estavam montadas ali, quando ele fez a sua analise.
O balango desses 50 anos foi um balanco critico. E era isso que queriamos,
uma leitura critica dos 50 anos passados, olhando para o Brasil e olhando para
0 Nordeste: discutir o Brasil e também o Nordeste.

A concluséo que tiramos desses 50 anos € que ficamos longe dos sonhos de
Furtado, porque o préprio sonho da Sudene foi interrompido: ao invés de serem
feitas as grandes transformac@es com as quais ele sonhava, construimos um Brasil
que se modernizou numa parte e esqueceu a outra. E isso ndo aconteceu s6 com
0 Nordeste. O Nordeste reproduziu, ampliadamente, 0 que aconteceu com 0
Brasil, como disse Celso Furtado ao voltar do exilio e reencontrar o Nordeste. Ele
disse que o Nordeste era “o espelho onde a imagem do Brasil se refletia com
brutal nitidez”. Mas era a imagem do Brasil, s6 que mais brutal do que a média.

Depois do balango critico, queriamos que 0 Seminario terminasse olhando
para frente. E eu acho que o Celso Pinto de Mello cumpriu bem esse objetivo. Néo
€ mais hora de se fazer balanco do passado apenas, mas hora de olhar os desafios
que temos pela frente, usando a leitura critica feita aqui. E como ele mesmo disse,
nds estamos vivendo um momento muito especial do Brasil. E precisamos pensar
sobre isso. Talvez reler outros livros de Furtado, como A construg&o interrompida, uma
das suas ultimas obras, na qual ele voltou a denunciar o caminho que o Brasil
estava tomando no final do século xx, mostrou que, naquela rota, os riscos de néo
se concluir a consolidacéo da nacdo brasileira estavam crescendo, e nos alertou que
era preciso mudar de rota.

Neste comego de século xx1, mudamos de rota. Se nos olharmos o que era o
Brasil no final do século xx, e olharmos o Brasil no final da primeira década do
século xxi, veremos que o Brasil mudou de rota. E 0 mundo esta num processo
de mudanca também muito importante, mundo que, como disse Celso, tem
uma leitura mais otimista do Brasil do que nds temos. Talvez por termos passado
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por esse desvio, que ele denuncia, ndo tenhamos ainda a clareza das “janelas de
oportunidades” que estéo se abrindo no mundo para um Pais como 0 nosso, um
Pais que ja é a décima economia industrial do mundo. Esta foi a nossa grande
construcdo do século xx. Quisemos, no século xx, ser uma poténcia industrial.
E somos. Chegamos a ser a oitava base industrial do mundo nos anos 1980. Nas
duas ultimas décadas perdemos um pouco de terreno, mas somos ainda a décima
maior base industrial, moderna e diversificada. Ndo podemos desconstruir isso,
um patriménio que custou muito as geragdes que o criaram, porque fizemos isso
a um elevado custo social. Colocamos o Brasil depois do 7, quando se olha do
lado econémico, e também ao lado dos paises mais pobres e desiguais do mundo,
quando se olha pelo foco social.

E preciso, agora, que olhemos o0 que esta acontecendo no mundo e
identifiquemos quais s&o as nossas oportunidades e os nossos desafios. Depois de
um balanco historico critico, a nossa agenda é olhar para o que esta por vir. Ao
olharmos 0 mundo, é interessante notar que no século xx o Brasil se negou a ser
uma poténcia agricola, depois de passarmos 400 anos como uma poténcia agricola.
E o diagnostico que Celso Furtado nos ajudou a construir era o de que, naquela
conjuntura, ser poténcia agricola ndo era uma boa op¢do. O mundo havia se
tornado industrial e 0 nosso desafio era ser uma poténcia industrial também.

Mas fizemos mais do que isso: desvalorizamos 0 mundo rural. E isso precisa
ser repensado. Para ser uma poténcia industrial, ndo era necessario fazer o que
fizemos no mundo rural. O Brasil chega ao comego do século xx1 com 10% de
analfabetos, mas o Nordeste rural chega ao século xx1 com um terco de
analfabetos. E disto que estou falando. Temos de olhar para isso porque 0 mundo
est4 colocando algumas oportunidades muito interessantes para o Brasil.

Os relatorios da FAO estdo mostrando que com o crescimento da india e da
China — paises muito populosos, nos quais a renda média da populacgdo esta
crescendo —, o consumo mundial de alimentos vai crescer. E 0 mundo vali
precisar produzir mais alimentos. Se ndo produzirmos mais alimentos, o preco
€ que vai “resolver o problema”, mantendo a fome! A Unica saida para ndo
deixar o “preco resolver” ¢ aumentar a oferta de alimentos.

Em todos os estudos que vemos sobre esse cenario, onde é que aparece
uma importante fronteira agricola do mundo? No Brasil! Temos &gua,
podemos quase dobrar a superficie cultivada, e temos tecnologia. Os estudos
da Fao sdo muito interessantes nesse sentido porque mostram que, quando
aumenta a renda, as pessoas passam a consumir duas coisas basicas: proteina



Novos cenarios para o Brasil e o Nordeste

e frutas. O Brasil é competitivo mundialmente em proteina e em frutas. Por
iss0, nos precisamos rediscutir o Brasil rural. Ndo podemos manter a
mentalidade do século passado.

A segunda pressdo que teremos é a mudanca do padréo energeético. E ai
aparecem duas janelas de oportunidades para o Brasil: com o pré-sal nds vamos
ser agentes importantes do fim da era do petroleo. Mas ndo perdendo a
capacidade de ver que esse é o fim de uma era da qual nés também fazemos
parte. O mundo de novo esta olhando para nds e dizendo “vocés tém tudo para
ser uma lideranca importante da Nova Era”. A Nova Era é a da energia renovavel
e limpa. Ja temos a matriz energética mais diversificada do mundo, temos
tecnologia, e ainda temos o elementar: terra, 4gua, conhecimento e
possibilidades de comparecer mundialmente no novo cenario que esta ai.

O problema do Brasil ndo é de crescimento econdmico. N6s ja retomamos o
crescimento. Foi uma das mudancas que fizemos. O problema do Brasil é o de
como continuar a construcdo da nagdo brasileira. E nds ndo vamos ser uma nagao
importante no cenario mundial do século xx1 com o tamanho da desigualdade
social e regional que herdamos do século passado. Esse é 0 nosso grande desafio,
e era a grande preocupacao da obra de Furtado. A preocupagdo permanente de
Furtado era a desigualdade social. A incompatibilidade entre o tamanho dessa
fratura e a consolidacdo de uma nacéo. Esse é o grande desafio do Brasil.

Comegamos a mexer nessa questao com muita timidez, como Jair do Amaral
Filho nos mostrou aqui. Ele mostrou que o que aconteceu de novo com o
Nordeste nos Ultimos anos foi a mexida brasileira em um dos pilares da
desigualdade, talvez o mais facil de mexer, que foi a renda: uma modesta
distribuicdo da renda com programas de transferéncia mais o aumento do salario
minimo, que para o Nordeste é tdo importante quanto as transferéncias. SO
aparecemos nos noticiarios como o territorio do Bolsa-Familia. Mas para
estimular o consumo aqui foi muito importante 0 aumento do salario minimo
real. Porque somos 28% da populacao total do Brasil, mas somos a metade dos
trabalhadores que ganham um salario minimo. Portanto, essa mudanca, associada
a retomada da presenca do Estado nos Ultimos tempos, mexeu na estrutura da
renda e apostou em um dos nossos potenciais, que é o consumo insatisfeito da
maioria da populacdo brasileira — no qual boa parte da elite académica, politica
e empresarial brasileira ndo acredita. N&o acreditavam que mexer ai dava certo.
E nds mostramos que, apostando no consumo insatisfeito de uma massa de gente
muito importante, se consegue dinamizar a economia brasileira.
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No6s ndo retomamos o crescimento por meio das exportagdes. Retomamos o
crescimento pelo consumo interno, atendendo a demanda insatisfeita das
familias de renda intermediaria. Isto significa que essa forca estava amortecida.
Bastou um pouquinho de distribuicdo de renda para ativar esse potencial. Nos
ultimos anos, o Nordeste néo foi revisitado porque tem salarios baixos, mas foi
revisitado porque o consumo aqui liderou as taxas de crescimento do consumo
nacional, como foi mostrado na exposi¢éo de Jair do Amaral Filho. Ele analisou
0s dados da pesquisa sobre as vendas no varejo e mostrou claramente: quem puxa
0 varejo é Norte e Nordeste.

Mas a “maquina de gerar desigualdades” no Brasil ¢ muito mais profunda do
que isso. Essas conquistas ainda sdo muito insuficientes para tirar proveito do
que realmente é o potencial do nosso Pais e para desmontar a “maquina de
gerar desigualdades”. A educacdo é fundamental. Ndo vamos nos enganar
achando que seremos uma poténcia importante sem enfrentar o problema da
educacdo. Todos sabem isso. Ai estd um desafio importante. Essa € uma discussdo
de peso e uma agenda importante para o futuro. Nés ja comegamos a mudar. Eu
diria que foi de uma timidez enorme o esforco que se fez, diante do desafio que
temos a frente.

Estamos longe de enfrentar os desafios centrais. E os dois velhos desafios
nossos eram: educacdo e a terra.

Na terra nés também ndo mexemos significativamente. O recente Censo
Agropecuario mostra que a estrutura fundiaria do Brasil do comego do século xxi
¢ a mesma do século passado. N&o alteramos praticamente nada! E novamente
isso para 0 Nordeste é fundamental, pelos dados que vimos aqui. Estamos
perdendo peso na agricultura do Pais quando o0 mundo vai chamar o Brasil para
ser, de novo, um pais importante do ponto de vista agrario. Nds temos no
Nordeste 43% da populacéo agricola economicamente ativa do Brasil. E aqui a
estrutura fundiaria continua sendo um entrave pesado. Isto aqui néo é S&o Paulo.
E por isso que a gente ouve paulista dizer “reforma agraria é coisa do século
passado”. So se for la! Aqui, ndo! Aqui continua sendo urgente pela importancia
que tem 0 nosso peso na populacdo economicamente ativa agricola do Pais. S&o
“velhos calcanhares de Aquiles”, “maquinas de gerar desigualdades”, como € a
maquina do sistema tributario. Ou vocés acham que foi de graca que colocamos
no Seminario o tema do federalismo?

Néo passa no Congresso uma reforma tributéria. E o sistema tributério
brasileiro € uma das maquinas mais sérias de gerar desigualdades. Podem ver as
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analises disponiveis sobre esse assunto. Quem ganha menos paga muito mais do
que quem ganha mais! Quem € rentista ndo paga tanto quanto quem produz...
Imposto sobre a terra é uma piada. O ITR (Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural) tem receita irrelevante num Pais continental. Mas a questéo
tributaria € uma das resisténcias estruturais, barradas, inclusive, pelo federalismo
desigual. Quando se fala que se vai mexer na receita de So Paulo, para tudo! Isso
aconteceu na Ultima tentativa feita recentemente.

Temos enormes desafios para desmontar maquinas historicas e consolidadas
de gerar desigualdades. Esta é a nossa preocupacdo. N6s queriamos terminar o
Seminario estimulando os presentes a ndo pensar somente com nostalgia 0s 50
anos que se foram. Os proximos 50 anos véo ser muito importantes para o
Brasil. O mundo esta nos dizendo isso, como Celso Furtado mostrou. O Brasil
tem potencial para ser uma nacdo muito mais decente do que a que fomos
capazes de construir até agora. Trabalhar nessa direcdo talvez seja a melhor
forma de homenagear Celso Furtado.
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* Q Centro Celso Furtado fez uma chamada de trabalhos para o seminario Desenvolvimento Regional do
Nordeste. Os autores dos trinta trabalhos escolhidos estiveram presentes ao seminario. Aqui se publicam
cinco desses textos. Estes e 0s demais podem ser lidos no site www.centrocelsofurtado.org.br .
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JoAo RoDRIGUES NETO
A ATIVIDADE PETROLIFERA COMO FATOR DE TRANSFORMACOES DA ECONOMIA
E DA ESTRUTURA PRODUTIVA DO RIO GRANDE DO NORTE — 1985-2004

Resumo

O objetivo do presente trabalho é discutir as questdes relacionadas com as
transformagdes que ocorreram na base industrial do Rio Grande do Norte (RN),
no periodo de 1985-2004, resultado da dindmica imposta pelo setor petrolifero
brasileiro. Essas transformac@es resultaram da nova fase da Petrobras, que se
configura com a quebra ou flexibilizacdo do monopdlio da exploracéo e producéo
do petroleo, de resisténcia ou superacdo de uma crise politica ou de concepcéo
ideologica. Com a implantagéo da nova matriz produtiva, a industria de extragéo
de petroleo marca o inicio de uma etapa moderna na industrializacdo do estado
do rN. O importante é saber se o dinamismo da atividade petrolifera no Rio
Grande do Norte, mesmo que se apresente de forma contraditoria como nova
planta industrial, foi capaz de modificar o estagio de atraso em que se encontrava
a economia. Portanto, a atividade produtiva realizada pela Petrobras foi
importante para diversificar a base econdmica estadual, com a implantacéo de
novas atividades industriais ligadas a atividade extrativa de petroleo.

l.Introducao

As mudancas estruturais que ocorreram apds 0s anos 1950 no processo
produtivo — com a internacionalizagéo do capital ou sua mundializagéo — foram
impulsionadas por uma aceleragdo no processo de modernizacdo tecnologica
que alterou os determinantes da competitividade das atividades econdmicas.
Dessa forma, o eixo central das discussdes estava voltado para a estratégia capaz
de promover a insercdo da economia brasileira nessa nova dtica da economia
capitalista mundial, ao considerar que o processo de producdo capitalista é
estritamente concentrador, ndo s6 no que se refere a propriedade dos ativos,
como na sua manifestagéo espacial. E nesse fendmeno da concentraco espacial
que se acumularam mais riquezas e empregos industriais, foi ai que se
desenvolveu a urbanizagdo que deu apoio a industrializacdo, caracterizando as
areas desenvolvidas e subdesenvolvidas. Mattoso, ao analisar 0 desempenho da
economia brasileira no que se refere a criacdo de postos de trabalho, destaca:

“O Brasil teve ao longo deste século uma histéria de crescimento econdmico,
geracdo de empregos, mobilidade social e concentracdo de renda. Com uma
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insercdo internacional ampla, mas qualificada por meio de um processo de
substituicdo de importag0es, viabilizou-se no pos-guerra um dos mais intensos
processos de urbanizagdo e industrializagdo, transformando em poucas décadas
um Pais de base agraria em uma das maiores e mais dindmicas economias do
mundo.” (MATTOSO, 1999, p. 21)

Dentro desse cenario, a industrializacdo brasileira, de forma diferenciada no
tempo e no espaco, desenvolveu o setor primario com novas técnicas de produgéo
e industrializando a agricultura. A respeito dessa dindmica, pode-se ressaltar que
a urbanizacdo € resultado do processo de industrializagao, e ndo se pode resgatar
0 processo histdrico de sua formacdo sem enfatizar as questdes espaciais e
temporais. Portanto, o processo de desenvolvimento se explicita na historia, e
a urbanizagdo é uma das objetivacBes da historia do processo de industrializagéo.
Segundo Cano,

“mesmo em regifes em que a dindmica da economia revelava fraco
desempenho, o excedente gerado poderia, pelo menos em parte, ser transferido
para outros segmentos produtivos, diversificando-a. Ou poderia ser parcialmente
investido, de forma complementar a atividade principal, como por exemplo,
ampliar ou modernizar a infraestrutura para diminuir custos do setor produtivo
para exportacdo. Evidentemente, naquelas regies onde o ritmo de producéo e
as margens de lucro fossem mais firmes e mais altos, maior diversificacdo
industrial se obteria.” (caNO, 1998, p. 61)

Nesse contexto, a insercdo da atividade petrolifera no Rio Grande do Norte,
realizada pelo Estado nacional, foi importante para diversificar a base econdmica
estadual, com a implantacdo de outras atividades industriais ligadas a extracdo
de petréleo. Os resultados obtidos pelo Rio Grande do Norte nessa atividade,
aliados ao excelente desempenho do conjunto da economia na década de 1980,
conforme Tabela 1, refletem a importante participagdo da Petrobras, assim
como do Estado, na composi¢éo do pi, resultado dos investimentos canalizados
para a agricultura — com destaque para a construcdo da barragem Armando
Ribeiro (Agu — RN) e 0s incentivos as agroindustrias; para a industria de extracdo
de petréleo e géas natural, nas atividades de exploracéo e de producdo; e para a
expansdo do setor servicos, no qual se destacam: a) a terceirizacdo — empresas
prestadoras de servigos a Petrobras; b) o comércio, inclusive hotéis e restaurantes;
e, ) a infraestrutura do turismo estadual.
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TABELA I. Taxa real de crescimento do PiB

Periodo BR NE RN

1970-1975 [,19 9,96 13,15
1975-1980 94 [l 1,16
1980-1985 1,88 5,29 6,22
1970-1985 74l 8,76 10,14
1986-1990 1,24 -1,01 0,75
1991-1995 3,58 242 1,77
1996-2000 2,12 1,96 5,02
2001-2004 245 4,85 5,68
1986-2004 2,23 2,22 34

FONTE: 1GE.

A presenca do Estado nacional na economia do Rio Grande do Norte,
enquanto produtor de petrdleo ou como fomentador de investimentos para
outras atividades econdémicas, foi de fundamental importancia pelo carater
multiplicador na formacdo da renda e no nivel de emprego ao utilizar-se de
alguns segmentos do setor terciario, indispensaveis as suas atividades produtivas.
A implantacdo de uma nova matriz produtiva foi capaz de transformar a base
produtiva e econdmica do estado, bem como de criar novas alternativas para o
surgimento de outras atividades econdmicas ligadas ou néo ao setor petrolifero.

Com as mudangas que ocorreram na base industrial do Rio Grande do Norte
—ap0s a instalacdo das atividades petroliferas como uma nova matriz produtiva,
a partir do final dos anos 1970 — torna-se relevante analisar os resultados obtidos
pela economia, com base no seu desempenho no periodo pds-1985-2004, como
forma de verificar até que ponto o advento ou implantagéo da Petrobras foi capaz
de impactar essa economia. Vale considerar, nesse contexto, a exigéncia imposta
na diversificacdo de atividades industriais e/ou de servi¢os necessarias ao
desenvolvimento das atividades petroliferas ou da Petrobras, na Bacia Potiguar.
A analise possibilita verificar —a partir de dados da evolucdo do Valor Agregado
Bruto a precos bésicos correntes (vAB pb), para se obter o valor do Produto
Interno Bruto a precos de mercado (PiB pm) — 0 desempenho dos setores de
atividades da economia do Rio Grande do Norte, em relacéo as economias do
Nordeste e do Brasil, de tal forma que indique no periodo analisado qual foi sua
importancia ou contribuicdo para o conjunto da economia nacional.
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2. Contextualizacao da economia do Rio Grande do Norte

No periodo que antecedeu a década de 1970, mais propriamente até meados
dos anos 1960, a economia do RN, como a maioria dos estados do Nordeste,
tinha uma caracteristica basica: ser autenticamente uma economia
agroexportadora. O processo de producéo da economia do RN tinha como sua
atividade principal a agropecuaria, que representava 45% de toda a sua producao.
Concentravam nessa atividade 67% da populacdo economicamente ativa ou
aproximadamente 41,3% da populagéo estadual, segundo dados do IBGE.

Somente no final da década de 1960, mesmo de forma tardia em relagéo ao resto
dos estados nordestines, & que ocorre ou emerge 0 processo de industrializagdo no Rio
Grande do Norte. A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
desempenhou um papel importante nesse processo de industrializacéo ao financiar
plantas industriais — para formagdo de um parque téxtil — por meio de mecanismos
de incentivos fiscais. E importante destacar que a politica de industrializacio em
alguns estados do Nordeste, iniciada na década de 1960, por um lado tinha como
principio diminuir as desigualdades regionais; por outro, ocasionou uma concentragdo
de populacdo nas grandes cidades, resultado do éxodo rural, processo migratorio
estimulado pela implantacéo de distritos industriais. No Rio Grande do Norte, a
concentracéo espacial trouxe problemas de ordem estrutural, no que concerne ao
fluxo migratdrio, campo-cidade, mas também conseguiu resolver a questdo da méo
de obra ndo especializada, que teve uma parcela significativa absorvida pelas indUstrias
emergentes. Moreira faz uma critica ao processo desencadeado pela urbanizagdo
quando afirma que “a respeito da concentracdo espacial, resultado da politica de
industrializacdo do Nordeste, os problemas urbanos e 0 do desemprego revelam-se
bastantes agudos, ja que ndo houve politicas complementares em outros setores que
pudessem diminuir a tendéncia a urbanizacdo” (MOREIRA, 1979, p. 59).

Mesmo tendo implantado atividades agroindustriais a partir dos anos 1970, 0
Rio Grande do Norte ressentia-se da falta de sua insercdo no comércio internacional
por ndo ter um setor produtivo que produzisse bens capazes de competir no
mercado externo, ou seja, um produto com vantagens comparativas e competitivas.
O Rio Grande do Norte, até o inicio dos anos 1980, tinha sua agricultura baseada
na cultura de sequeiro: algoddo e culturas de subsisténcias, cujo fator climatico era
a principal variavel, sendo modificada pela introducéo da fruticultura irrigada,
que diversificou a producdo agricola ao incorporar novas tecnologias.

Esse novo cenario na economia do Rio Grande do Norte possibilitou a
insercdo da sua economia no mercado internacional, apesar de ter sua base
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econdbmica apoiada em setores como: agropecuario, no qual se destaca a
fruticultura (na agricultura), a caprinocultura (na pecuaria), a carcinicultura
(camaré&o em cativeiros) e a pesca; 0 extrativismo mineral, com a extragdo de
petroleo (sendo o segundo produtor nacional) e a producéo de sal (responsavel
por 95% do consumo do Pais); industria de transformacdo de agUcar e de
combustiveis (gas natural, diesel e querosene de aviagdo), téxtil, minerais ndo
ferrosos, alimentos e bebidas; e servicos (destaque para as atividades ligadas a
producdo de petroleo e as do turismo).

Com o advento da Petrobras, em meados da década de 1970, instala-se, no Rio
Grande do Norte, um complexo de atividades de exploragéo, perfuracdo e produgéo
de petrdleo capaz de modificar a estrutura da economia estadual, resultado da
prioridade do Estado brasileiro em expandir essas atividades com a finalidade de
aumentar a producdo nacional de petréleo. A implantacdo dessa nova matriz
produtiva marca o inicio de uma etapa moderna na industrializacdo do estado.

O indicio da existéncia de petrdleo no subsolo do Rio Grande do Norte
levou a Petrobras a realizar pesquisa e exploracdo, constatando que se tratava
realmente de jazida (ou hidrocarbonetos) com volume potencial de petréleo
de boa qualidade e producdo economicamente viavel. Em 27/12/1979,
entraria em fase de operagdo o po¢o 9-mo-013-rN, perfurado proximo ao
poco do Hotel Termas, que seria 0 marco da primeira descoberta terrestre de
petroleo economicamente vidvel no Rio Grande do Norte. Esta descoberta
levaria a Petrobras a intensificar suas atividades de pesquisa e exploragao,
com sucesso, em diversos municipios potiguares, como Areia Branca, Alto do
Rodrigues, Ipanguassu, Apodi, Governador Dix-sept Rosado, Caralbas,
Upanema, Acu, Carnaubais, Porto do Mangue, Serra do Mel, Macau, Felipe
Guerra, Upanema e Guamaré. Vale destacar que dentre os pocos perfurados
e em desenvolvimento, o campo terrestre em Canto do Amaro, no municipio
de Mossord, é considerado pela sua capacidade produtiva como o maior
campo terrestre de petroleo do Pais. Portanto, a descoberta do Campo de
Canto do Amaro, em 1985, consolidou as atividades da Petrobras na busca e
extracdo de petrdleo na Bacia Potiguar. Essa historia do petréleo em terras
potiguares explica as razbes pelas quais a Petrobras foi para 0 Rio Grande do
Norte, resultando na descoberta da segunda maior bacia petrolifera do Pais.

Quica tenha sido uma intuicdo a possibilidade da existéncia de petroleo, que
insistentemente foi defendida pela crenga popular dos potiguares — no seu senso
comum — ao longo das décadas de 1950 a 1970, contrariando os fundamentos
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da ciéncia geolégica. Finalmente, a descoberta de cerca de 450 milhdes de
barris de 0leo (reserva provada) transformou a Bacia Potiguar na segunda maior
produtora de petrdleo do Brasil. O importante é saber se 0 dinamismo da ativi-
dade petrolifera no Rio Grande do Norte, mesmo que se apresente de forma
contraditoria, como nova planta industrial, foi capaz de modificar o estagio de
atraso em que se encontrava a economia. SO nos resta analisar o desempenho da
economia potiguar a partir da implantacdo das atividades da Petrobras no
estado, e verificar se essas atividades foram capazes de impactar a economia de
tal forma que tenham provocado um desenvolvimento econdmico e social.

3. A Petrobras como fator de desenvolvimento

O dinamismo que a atividade petrolifera brasileira exerce em uma
determinada regido reflete nos processos de crescimento e desenvolvimento
econdmicos, de tal forma que induz as mais variadas transformagdes sociais ao
beneficiar comunidades com programas de inser¢do social, tais como: culturais
e artisticos (preservando e valorizando a cultura local); de preservagdo do meio
ambiente; de preservacdo arqueoldgica; educacionais de profissionalizacio; de
geragdo de renda; e de esportes e lazer. Esse é o caso do Rio Grande do Norte,
onde a Petrobras contribui para o desenvolvimento socioecondmico da regido,
bem como para as iniciativas voltadas para a melhoria das condicdes de vida,
principalmente das populagfes rurais carentes dos municipios produtores de
petroleo, além de induzir a implantacdo de diversas atividades econdmicas
industriais e de servigos. Os resultados obtidos na atividade de producao que
se mostram sempre crescentes, apesar de algumas inflexdes (1993 a 1995),
refletem a politica adotada pela Petrobras no Rio Grande do Norte, politica
essa voltada para a ampliacdo de todas as outras atividades petroliferas e para
a canalizacdo de recursos para a economia potiguar, contribuindo para o
desenvolvimento econdmico e social, além de proporcionar outros beneficios
visando a melhoria da qualidade de vida da populagéo carente.

A participacdo da Petrobras no desenvolvimento estadual e regional por meio
da possibilidade de geracéo de empregos direto ou indireto, ou seja, pelos programas
sociais de atendimentos as comunidades mais carentes, resulta de uma estratégia
da empresa que:

“Sempre investiu no desenvolvimento de tecnologia no Pais, em programas
de pesquisas junto a universidades, na especializacdo de méo de obra regional,
em atividades que beneficiam as comunidades, cumprindo seu papel social.
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Uma empresa multinacional ndo substituira a Petrobras nesses aspectos, pois
além de trazer tudo pronto & de fora, ndo tem lagos com nossa sociedade.”
(VIDAL; VASCONCELOS, 2001, p. 140)

Todo esse envolvimento da Petrobras com a sociedade potiguar
resultou num movimento migratorio crescente no estado no periodo que
vai dos anos 1970 a 2000, conforme a Tabela 2. Esse processo migratdrio
ocorreu como resultado tanto da expansdo das atividades da Petrobras no
Rio Grande do Norte como das empresas prestadoras de servigos a
Petrobras, que em sua maioria exigiam uma forca de trabalho
especializada, ndo disponivel no estado, o que suscitou na importagéo
desses trabalhadores de outras regides do Pais.

TABELA 2. Populacao e taxa de crescimento demografico dos municipios produtores de
petroleo do Rio Grande do Norte — 1970-2000.

1970 2000
Municipios produtores % total
de petrdleo/populacao  Urbano Rural Total Urbano Rural Total  2000/1970
Acu 13250 11788 25.038 34.645 13259 47.904 91,33
Alto do Rodrigues 1463 3341 4.804 6482 3.017 9499 91,13
Apodi 5011 15.945 21.056 16353 17821  34.174 62,39
Areia Branca 10.755  4.845 15.600 7861  4.669  22.530 44,4
(araiibas 4406 7378 11784 12304  6.506  18.810 59,62
(arnaubais 603 4764 5367 2.104  6.088  8.192 52,64
Felipe Guerra 662 3.100 3.762 3216 2258  5.534 4110
Gov Dix-Sept Rosado 1838  6.930 8.768 5904 5868 1172 3426
Guamaré 865 1957 2812 3599 4550  8.149 188,17
Macau 18.832 6.968 25.800 18.612 7.088  25.700 (-)039
Mossord 79409 17.136 97.145 199.081 14.760  213.84] 120,13
Pendéncias 5.065 3.594 8.659 8.944 2451 11401 31,67
Porto do Mangue 0 0 0 2285 1719 4.064 0
Serra do Mel 0 0 0 8.203 34 8.237 0
Upanema 1.820 4710 6.530 5043 5.948  10.991 68,32
Populacio area Petroleo 44.079 93.056 237.135 344.696  96.102 440.798 85,88
Populacao do RN 717483 795.5151.512.998  2.036.673 740.109 2.776.782 83,53

FONTE: 186E — Censo Demografico do N — 1970 e 2000.
Elaborada pelo autor.
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Pode-se constatar que esse movimento migratorio apresenta um crescimento
nos municipios produtores de petréleo (85,88%), quando comparados com o
crescimento da populagio estadual (83,53%). A exce¢do do crescimento ocorreu
em Macau, onde o resultado foi negativo (-0,39). E 0s municipios que se
emanciparam apo6s 1970 — Porto do Mangue e Serra do Mel — néo foram
computados no resultado final dos municipios produtores de petréleo do estado.

Dois municipios se destacam pelas altas taxas demograficas: Mossoro e
Guamaré. O primeiro registrou 120,13% de crescimento populacional no
periodo analisado — o que se explica pela grande concentracdo de campos
petroliferos (a exemplo do campo de Canto do Amaro, maior produtor terrestre
do Brasil) e pela oferta das melhores condi¢des de infraestrutura da regiéo.
Guamareé teve 188,77% de crescimento populacional gracas ao fato de estar
localizado no Polo Industrial, onde se concentram atividades que demandam uma
grande parcela de trabalhadores. Além do mais, o Polo Industrial re(ine atividades
de refino (com uma minirrefinaria produzindo) e distribuicdo de gés natural.

A tendéncia crescente das exportactes de petroleo e de gas natural — como
resultado do aumento dos investimentos nas atividades de exploracéo e de producdo
—, conjugada com a infraestrutura existente no Polo Industrial de Guamare,
possibilitara ao estado tornar-se, em curto prazo, a sede de um novo polo
petroquimico brasileiro, com diferencial (produz petrdleo e gas natural) para atrair
industrias e pelas condigbes de adequar e atender as necessidades das empresas
que demandam matérias-primas e derivados do petréleo necessarios as diversas
atividades da industria petroquimica. Vale destacar que o Polo Industrial de
Guamaré, conforme 0 Mapa 1, além de contar com um terminal de armazenamento
e transferéncia de petroleo, dispde de uma minirrefinaria, onde produz Querosene
de Aviacdo (QAv); duas plantas de producdo de diesel e nafta; duas unidades de
processamento de gés natural; e de uma planta piloto de biodiesel. Conta, ainda,
com duas estagOes de tratamento de afluentes (tratam a dgua separada do petréleo
para devolver ao meio ambiente, via emissarios submarinos).

O Polo Industrial de Guamaré é constituido de modernas instalacoes
industriais, onde desenvolve as atividades de tratamento e processamento de
petroleo e gas natural produzidos nos campos maritimos e terrestres, resultante
de uma infraestrutura produtiva instalada pela Petrobras, conforme dados da
Geréncia de Comunicacdo Empresarial da uN-RN/CE: a) 34 plataformas
maritimas de producdo; b) 50 campos produtores em terra; ¢) 6.099 pocos
perfurados (4.726 sdo pocos produtores); d) 556 km de oleodutos; e) 542 km
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de gasodutos; f) nove estagdes de tratamento de fluidos (6leo); g) 17 estacBes de
injecdo de vapor; h) 67 estacOes coletoras de 0leo e gas; i) oito sondas de
perfuracdo; j) 18 sondas de intervencao; e 1) oito estacdes de compressdo de gés.

O Polo Industrial de Guamaré centraliza o resultado de todas as atividades
de producéo de petrdleo e gés natural — tanto terrestre como maritima —, que
sdo transportados por meio de dutos. No Polo, o petrdleo passa por
processamento em que € separado da agua, em seguida é armazenado, sendo
posteriormente exportado para refinarias em outros estados. O transporte é
realizado por navios que recebem o produto, a distancia de 30 quildmetros da
costa litoranea, por intermédio de dutos. O Polo de Guamaré processa e produz:
gas de cozinha (cLp); gas industrial; gas natural veicular (GNv) e 630 mil
litros/dia de 6leo diesel. Essa producdo faz do Rio Grande do Norte um estado
autossuficiente desses produtos, bem como exportador dos excedentes da
producéo de gas industrial, gas de cozinha e gas natural veicular para os estados
do Ceard, Paraiba e Pernambuco.

Mapa . Localizacao do Polo Industrial de Guamaré (RN)
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Com a reestruturacdo produtiva, pos-flexibilizacdo do monopdlio estatal do
petroleo, a Petrobras implantou uma politica de geracdo de novas fontes
energéticas. Desta forma, assumiu uma nova caracteristica de empresa de producéo
e de comercializacio de energia elétrica. No Rio Grande do Norte, a Petrobras
iniciou a producdo de diesel a partir da utilizacdo do 6leo de mamona — Projeto
do Biodiesel, que se encontra em fase de ampliagdo. Implantou no municipio de
Macau o projeto de uma usina edlica — a primeira experiéncia da empresa no Pais
—, qQue esta gerando 1,8 megawatt, e a energia extra (ou excedente) é utilizada na
producdo de petroleo nos campos de Macau, Serra, Aratum e Salina Cristal. Outro
projeto importante, em consorcio com o governo do estado, é a instalacdo da
Termoagu (geracdo de energia termelétrica, com a utilizagio de gas natural), que
aumentara em 325 megawatts a oferta estadual de energia. Outra fonte energética
esta sendo utilizada pela Petrobras no Rio Grande do Norte: a energia solar para
acionamento de pocos (projeto piloto em pocos de producdo terrestre).

A atividade petrolifera possibilitou a transformacéo da economia potiguar.
O que antes era apenas uma economia agropecuaria (baseada na producdo do
algoddo, sal e pecuaria), no periodo p6s-Petrobras 1970 ganhou uma nova
matriz industrial de atividade petrolifera capaz de atrair outras atividades
ligadas ao setor petroquimico. O aumento das atividades petroliferas na Bacia
Potiguar esta contido no planejamento estratégico da Petrobras, apos a
reestruturacdo de suas atividades no Pais, ocorrida a partir de 1997 com a
quebra (ou flexibilizacdo) do monopdlio estatal do petroleo. Esse planejamento
estratégico foi imperativo, em virtude do processo de privatiza¢des que incluiu
a maioria das atividades do setor petroquimico, quebrando a sequéncia de uma
cadeia produtiva ou de atividades verticalizadas pela Petrobras. A verticalizacdo
€ propria de todas as grandes empresas petroliferas. Desse modo, 0s resultados
obtidos pela Petrobras no Rio Grande do Norte — tanto nas atividades upstream
(exploragéo e produgdo) como nas downstream (transporte, industrializacéo e
comercializacdo) —, e as perspectivas de aumento da area de exploracéo e,
consequentemente, da producdo de petroleo, justificam os investimentos da
Petrobras no processo produtivo e em projetos de pesquisas de novas formas ou
técnicas de producéo, desenvolvidas por pesquisadores da Universidade Federal
do Rio Grande do Norte (UrFrRN). Dessa forma, as atividades petroliferas na
Bacia Potiguar foram significativas e influenciaram nos resultados e no
desempenho apresentados pela economia estadual, que seré analisada a seguir.
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4. O desempenho da economia do Rio Grande do Norte — Periodo

pos-implantacao da Petrobras — 1985-2004

Com as mudancas que ocorreram na base industrial do Rio Grande do Norte,
apos a instalacdo das atividades petroliferas como uma nova matriz produtiva a
partir do final dos anos 1970, torna-se relevante analisar os resultados obtidos
pela economia, com base no seu desempenho no periodo pds-1985, como forma
de verificar até que ponto o advento ou implantacdo da Petrobras foi capaz de
provocar impacto nessa economia. Vale considerar, nesse contexto, a exigéncia
imposta na diversificacdo de atividades industriais e/ou de servicos necessarios
ao desenvolvimento das atividades petroliferas ou da Petrobras na Bacia
Potiguar. Essa analise, também, possibilita verificar, a partir de dados da
evolucdo do valor do piB pm — Produto Interno Bruto a precos de mercado — dos
setores de atividades. Conforme o Gréfico 1, esse desempenho em relagdo as
economias do Nordeste e do Brasil indica, no periodo analisado, qual foi sua
importancia ou contribuigdo para o conjunto da economia nacional.

Grifico I. Evolucao do valor do piB pm dos setores de atividade — 1985 a 2003
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FONTE: 18E, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005)

O desempenho negativo do setor agropecuario resultou da necessidade de
introduzir novas formas de producdo agricola para superacdo desses problemas.
A solucéo encontrada foi a de uma nova agricultura baseada na atividade da
fruticultura, por ter caracteristicas diversas da agricultura tradicional no que
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concerne & utilizagdo de dgua — ou seja, substitui os periodos de chuvas por um
processo de irrigagdo especifico. Assim, o setor agricola do estado do Rio Grande
do Norte passou por grandes transformagdes, motivado pela difuséo e implantagéo
de um polo de fruticultura localizado no semiarido nordestino, nas regides de
Mossord/Apodi e de Agu, onde sua caracteristica é a de uma agricultura de capital
intensivo, com tecnologia moderna e a producdo voltada para a exportacdo de
frutas tropicais como mel&o, manga, banana, maméao, melancia e castanha de caju.
Segundo Trindade:

“A civilizagdo do semidrido nordestino foi constituida sob a sindrome das
secas. O diagndstico constituido pelas elites regionais e induzido no imaginario
popular na acudagem e a irrigacdo como o remédio para amenizar os males
causados por este problema. A irrigagdo tornou-se a alternativa presente em
todas as propostas de solucdo para os problemas do Nordeste semidrido.”
(TRINDADE, 2004, p. 12)

Essa atividade agricola baseada na irrigacdo imprimiu uma nova dindmica na
economia estadual, por ser uma atividade que demanda os principais fatores de
producdo: terras, mao de obra e gua em abundancia. Além disso, a participacdo do
Estado foi importante por meio de politicas de incentivos as exportaces, como as
politicas fiscais ou crediticias (importantes para as vantagens competitivas no
comeércio exterior); e as politicas de assisténcia técnica e da infraestrutura de apoio,
como a malha rodoviéria, a rede de ferrovia, o sistema aeroportuario, a energia e
comunicacao, e os recursos hidricos (construges de barragens e agudes), necessarios
ao desenvolvimento da agricultura. Esses fatores possibilitaram a instalagéo de
grandes empresas capitalistas, 0 que provocou uma melhoria nas técnicas de
producdo e nas condicdes de trabalho — mudancas nas relagdes sociais de producéo
—, com a introducdo do regime do trabalho assalariado temporario e a reutilizacdo
da parceria na agricultura irrigada. Enquanto a atividade da agricultura tradicional
cumpre o papel de preservar 0 emprego no campo, essas grandes empresas
capitalistas, produtoras de frutas, absorvem grandes contingentes de trabalhadores
e atraem empresas prestadoras de servicos — dentre elas, as fornecedoras de insumos
agricolas. Tém, portanto, um papel importante no processo de geracéo de renda dos
trabalhadores rurais e dos pequenos proprietarios de terras.

Conforme o Gréfico 1, o PiB pm do setor industrial, apesar da reducdo no seu
valor no periodo entre 1986 e 1990, ndo teve o seu valor absoluto afetado no
final da série histdrica (2003) — ou seja, ndo foi registrada uma queda no valor
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absoluto, haja vista que apresentou um crescimento de 37,08%: de R$ 3,031
bilhdes em 1985 para R$ 4,155 bilhdes em 2003. Esse crescimento de 37,08%
foi resultado da tendéncia crescente do piB a partir de 1991. Segundo Garcia:

“O conceito de pi5 utilizado nas Contas Regionais do 18GEL para o periodo
de 1985 a 2004 é a precos de mercado (PIB PM), e para obté-lo estima-se primeiro
0 Valor Adicionado Bruto (vaB) — ‘valor que a atividade agrega aos bens e
servicos consumidos no seu processo produtivo. E a contribuicdo ao pib das
diversas atividades econdmicas, obtida pela diferenca entre o valor de producéo
e 0 consumo intermediario absorvido por essas atividades’, a preco basico
corrente, subtraindo-se os servigos de intermediacdo financeira (que corresponde
aos rendimentos de propriedade a receber pelos intermediarios financeiros
liquidos dos juros totais a pagar) e acrescentando-se 0s impostos sobre produtos
(impostos, taxas e contribuigdes que incidem sobre os bens e servigos quando séo
produzidos ou importados, distribuidos, vendidos, transferidos ou de outra
forma disponibilizados pelos seus proprietarios) liquidos de subsidios.” (GARCIA,
2006)

Como a atividade petrolifera, ou a Petrobras, € 0 nlcleo do nosso objeto de
estudo, convém analisar os resultados das atividades industriais: extrativa mineral,
de transformacéo (Grafico 2); dos servigos industriais de utilidade pablica (Gréfico
3) e de construcdo civil (Gréfico 4), utilizando a estimativa do Valor Agregado
Bruto a precos basicos correntes (vAB pb) para se obter o piB de cada atividade,
e, consequentemente, a ocorréncia ou ndo do crescimento relativo do pis estadual,
como, também, sua significancia em relagéo ao Nordeste e ao Brasil.

Os dados do Gréafico 2 demonstram que ocorreu um crescimento médio da
atividade extrativa mineral no Rio Grande do Norte no periodo entre 1985 e
1998, quando comparados aos resultados do Nordeste e do Brasil. O desempenho
dessa atividade na economia estadual, considerado bom, foi resultado da ampliagdo
das atividades de exploracdo de petrdleo que assegurou taxas de crescimento
acima das verificadas no Brasil e em relagdo ao Nordeste, naquele periodo.

1 As definicdes e conceitos utilizados aqui sdo encontrados no 1BGE (1996 e 2005).
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Grifico 2. Evolucao do vas pb da indistria extrativa mineral — 1985-2004
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FONTE: 18cE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

As atividades da inddstria extrativa mineral correspondem a extracdo de
minerais em estado natural — sélidos (carvéo e outros minérios); liquido (petréleo);
0u gasosos (gas natural) — e as atividades complementares de beneficiamento
associados a extracdo, desde que o beneficiamento ndo altere as caracteristicas
fisicas ou quimicas dos minerais — exemplo da liquefacdo de gas natural.

A queda da taxa relativa de crescimento do vAB pb, a partir de 1999, deu-
se em virtude do aumento da producéo de petrdleo na Bacia de Campos, RJ, que
afetou a participagdo proporcional da atividade estadual no vas pb nacional.
Apesar disso, a atividade extrativa mineral do Rio Grande do Norte, ao final do
periodo analisado, segundo o 1BGE, alcangou um crescimento médio de 55% do
VAB pb, menor que a média do Brasil, que foi de 139%, e maior do que a
média do Nordeste, que alcangou 6%. Portanto, a atividade petrolifera,
engquanto nova matriz produtiva, foi capaz de influenciar a diversificacdo da
inddstria de transformacdo. Para analisar o desempenho dessa atividade
industrial, os dados do Gréafico 3, da evolucdo do vae pb da industria de
transformacao, foram comparados aos resultados obtidos tanto pelo Nordeste
como pelo Brasil.
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Grafico 3. Evolucao do vaB pb da industria de transformacao — 1985-2004
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FONTE: 186E, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

A industria de transformacdo compreende as unidades produtivas que se
dedicam & oferta de bens durdveis e ndo duraveis, assim como outras atividades de
servicos industriais de montagem de componentes de produtos industriais e insta-
lacdo de méaquinas e equipamentos (incluso a manutenco e a reparacdo). Ao final
da década de 1990 foi criado o0 Programa de Apoio ao Desenvolvimento Industrial
(Proadi), com a finalidade de incentivar atividades produtivas capazes de transformar
a estrutura industrial com a instalagdo de empresas nos ramos de extracdo de mi-
nerais ndo metalicos, produtos alimenticios e bebidas, produtos téxteis, confecces
de vestuarios e acessorios, celulose e papel, produtos quimicos, usina de alcool etc.

Os resultados obtidos, em termos de crescimento, pela industria de
transformacdo do Rio Grande do Norte — conforme a evolugdo do seu Valor
Adicionado Bruto a pregos basicos correntes —, foram superiores aos observados
no Nordeste e no Brasil. O crescimento médio da industria de transformagéo do
Rio Grande do Norte foi, segundo o 1BGE, de 230%, enquanto o nivel de
crescimento médio do vaB pb do Nordeste foi 65% e do Brasil, 50%.

Outra atividade industrial que obteve excelentes resultados foi a de Servigos
Industriais de Utilidade Publica (siup), conforme Gréfico 4. Essa atividade
obteve um desempenho acentuado, no periodo, em virtude do crescimento
ocorrido tanto na atividade extrativa mineral como na inddstria de
transformacéo — ambas passaram a demandar uma maior quantidade de energia
elétrica, gas industrial, 4gua tratada etc.
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Grafico 4. Evolucao do vaB pb dos servicos industriais de utilidade piblica — 1985-2004
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FONTE: 18cE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

Os servicos industriais de utilidade publica foram os que tiveram um
crescimento mais significativo, em relacéo as outras atividades industriais. Observa-
se que esse crescimento médio foi superior ao crescimento médio do Nordeste
(66%) e do Brasil (101%). O éxito dessa atividade pode ser explicado, em grande
parte, pelas exportacdes de gas industrial para os estados do Ceara, Paraiba,
Pernambuco e Alagoas. Os resultados positivos das atividades industriais exerceram
forte influéncia na evolucéo das atividades do setor de servicos, principalmente a
extrativa mineral do petroleo e gas natural por ter imprimido uma nova dindmica
a economia do Rio Grande do Norte. Da mesma forma, a atividade turistica do
estado — em expansdo, em virtude das condicdes de infraestrutura hoteleira e
climatica, sol, praia, gastronomia etc. proprias da Regido Nordeste — contribuiu
significativamente para o crescimento das atividades do setor servigos.

O piB pm do setor servicos foi, em comparagdo com 0s outros setores, 0 que teve
0 melhor desempenho na economia do Rio Grande do Norte, conforme os dados
do Gréfico 1, comparando os valores de 1985, que representou R$ 2,412 bilhdes,
e de 2003, que atingiu R$ 4,646 bilhdes. Observa-se que 0 PIB pm no ano de 2000
teve 0 maior valor alcangado pelo setor (R$ 4,780 bilhdes), no periodo.

Convém analisar o desempenho das principais atividades do setor de servicos a
partir da evolugdo do vaB pb, para identificar as que mais cresceram no periodo,
comparadas com os resultados do Nordeste e do Brasil. A atividade do comércio é
significativa no setor — em virtude de representar a atividade na qual se realizam
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todas as transacOes de mercadorias, no atacado ou no varejo —, assim como a
prestacdo de servigos que esta relacionada com essas transacdes (vendas de
mercadorias), conforme o Gréfico 5:

Grafico 5. Evolucao do vaB pb do comércio — 1985-2004
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FONTE: 18E, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2002).

O desempenho da atividade do comércio, no Rio Grande do Norte, no
Nordeste e no Brasil, apesar de ligeiras oscilacdes, guardou, entre si, uma
semelhanca nos seus resultados. O Rio Grande do Norte registrou um
crescimento médio de 73%, superior ao resultado do Nordeste, de 64%, e sua
expansdo foi inferior & média do Brasil, de 75%. Assim, a atividade do comércio
apresentou em todo o periodo um crescimento meédio de 70,66% para o
conjunto da economia nacional.

Outras atividades importantes do setor servigos séo as de alojamento e de
alimentacdo. Correspondem, basicamente, as atividades de hotelaria e
restaurantes, que desempenham um papel preponderante para a expanséo do
comércio e para a consolidacdo da atividade turistica estadual. O Gréfico 6
possibilita analisar o crescimento ou a evolucdo do vaB pb dessas atividades:
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Grifico 6. Evolugao do vaB pb nas atividades de alojamento e alimentacao — 1985-2004
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FONTE: 186E, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

O desempenho das atividades de alojamento e alimentacéo, no Rio Grande
do Norte, ndo foi o melhor do setor, se comparado com os resultados do
Nordeste e do Brasil. Mesmo considerando a vocagao turistica do estado, essas
atividades cresceram no periodo em média 42%, abaixo do desempenho médio
do Nordeste, que foi de 112%, e do Brasil, de 75%. Vale destacar que essa
vocacao turistica ndo é uma caracteristica exclusiva do Rio Grande do Norte,
apesar de oferecer aos visitantes alguns diferenciais turisticos. Essa vocagdo ou
caracteristica turistica esta presente em todos os estados brasileiros.

No setor servigos, a atividade que apresentou a maior taxa de crescimento
(segundo a evolugdo do vaB pb), em todo o conjunto da economia, foi o de
comunicacdes, conforme o Grafico 7:
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Grafico 7. Evolucao do vaB pb nos servicos de comunicagoes — 1985-2004
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FONTE: 1B, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

Ao analisar os dados do 1BGE, do Grafico 7, verifica-se que o desempenho ou
expansdo do vAB pb dos servicos de comunicagdes no Rio Grande do Norte, no
periodo em estudo, ficou acima do crescimento médio do Nordeste e do Brasil.
Os dados mostram que a atividade de comunicagdes, no estado, cresceu em
média 719%; no Nordeste, 506%; e no Brasil, 433%. Este excelente
desempenho é destacado por Garcia ao afirmar que “o efeito da expansdo das
telecomunicac@es, aliado as tarifas reajustadas acima da inflagdo média anual, a
partir do processo de privatizacdo das empresas de telecomunicagdes, explica o
alto grau de crescimento verificado a partir de 1999” (GArciA, 2006, p. 12).
Essas vantagens, aliadas aos investimentos externo no setor e a introducéo de
novas tecnologias das comunicagdes, foram determinantes para assegurar o
crescimento obtido.

O Gréfico 8 apresenta dados da atividade de intermediagdo financeira, que
corresponde as transagdes financeiras ou de ativos financeiros. S&o computados,
nessa atividade, dados relativos as atividades de seguros, previdéncia
complementar, planos de saude etc.
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Grifico 8. Evolugao do vaB pb nas atividades de intermediacao financeira — 1985-2004
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FONTE: 18, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

A exemplo das outras atividades do setor servigos, a intermediagéo financeira
teve um excelente desempenho no Rio Grande do Norte, superior a média do
Nordeste e do Brasil. A expanséo do vAB pb dessa atividade foi menor no Brasil,
que obteve um crescimento médio de 55%, e no Nordeste, que ficou em 66%,
enquanto no Rio Grande do Norte esse crescimento médio foi de 111%, no
periodo. Esse crescimento foi mais significativo a partir de 1995.

Por ultimo, as atividades imobiliarias, aluguéis e servigos prestados as
empresas. Conforme as classificacfes do 1BGE, correspondem a aluguel,
administracdo de imoveis, atividades de informatica e de pesquisas basicas
(experimentais ou teoricas), e praticas relacionadas as ciéncias fisicas, naturais,
sociais e humanas. Os dados do Gréfico 9 demonstram a evolucéo do vaB pb das
atividades imobiliarias:

Ao considerar a importancia das atividades petroliferas na economia potiguar,
como principais demandantes dos servicos das atividades imobiliarias, pode-se
admitir que sdo relativamente responsaveis pelo desempenho do vaB pb do
Rio Grande do Norte, que cresceu em média 128%, no periodo. Esse
crescimento foi superior ao crescimento médio obtido pelo Nordeste, 83%, e
pelo Brasil, que foi em média 75%.
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Grafico 9. Evolugao do vaB pb das atividades imobiliarias — 1985-2004
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FONTE: 18E, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

O excelente desempenho ou crescimento do Valor Agregado Bruto Total, a
precos basicos correntes, da economia do Rio Grande do Norte, no periodo
estudado (1985-2004), pode ser constatado nos dados do Gréafico 10:

Grafico 10. Evolucao do vas pb total da economia do Rio Grande do Norte — 1985-2004
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FONTE: 18E, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

Os dados da Evolugdo do Valor Agregado Bruto (a pregos bésicos correntes) Total
confirmam o desempenho do vaB pb do Rio Grande do Norte no periodo de
1985-2004, quando obteve um crescimento superior ao das taxas médias do
Nordeste e do Brasil. Isto significa que o Rio Grande do Norte obteve taxa de
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crescimento médio em torno de 90%, enquanto a taxa média do Nordeste foi de
64% e a do Brasil, 63%.

5. Consideracoées finais

A concentracdo industrial que ocorreu na economia do Rio Grande do Norte,
no periodo pos-implantagéo das atividades petroliferas, reflete o impacto das
politicas de reestruturagdo produtiva da Petrobras — mais intensamente a partir
da segunda metade da década de 1990 com a quebra do monopdlio de exploracdo
e producdo de petroleo ou sua flexibilizacdo —, que adotou novas tecnologias de
gestdo e de organizacdo da producdo e do trabalho, necessarias a sua adequacao
a0 mercado externo ou globalizado. Importante considerar o Programa de Apoio
ao Desenvolvimento Industrial (Proadi) do RN, sob a responsabilidade do governo
estadual, que desempenhou um papel importante nos resultados da economia.
Constatou-se que, mesmo conseguindo um crescimento acima da média, o
desempenho da economia do Rio Grande do Norte, conforme dados do Grafico
11, e apesar das especificidades locais, tem uma participagéo pouco significante
na formagéo do vas pb do conjunto da economia, no periodo entre 1985 e 2004.

Grafico 11. Evolucao do vaB pb dos estados do Nordeste, da Regiao e do Brasil — 1985-
2004.
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FONTE: 18cE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Contas Regionais do Brasil (2005).

Com a implantacgdo de politicas de reestruturagdo, a Petrobras imprimiu
uma nova filosofia baseada em “programas de qualidade, na adogéo da
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automagdo, no emprego de novas técnicas gerenciais, na certificacéo de processos,
na reducdo do nimero de petroleiros efetivos, na terceirizagdo de atividades e no
aumento de petroleiros terceirizados” (soBRINHO, 2006, p. 173). Essa
reestruturacgdo foi resultado dos objetivos fundamentados na reducéo de custos,
no aumento da produtividade e da competitividade da empresa que resultariam
no aumento da taxa de lucros. Esses objetivos modificaram as relacdes entre
capital e trabalho, a partir da flexibilizacdo das formas de contratacéo dos
petroleiros, ao terceirizar as atividades produtivas. Ao comentar sobre 0 processo
de terceirizacdo, Silva afirma: “Era a constatacdo de uma nova conjuntura politica
e econdmica no Pais e um novo cenario que se firmava na Petrobras, agora
primado pela competitividade e voltado para buscar melhores niveis de
produtividade e qualidade compativeis com um mercado externo, para o qual
os trabalhadores teriam que se adequar” (siLvA, 2005, p. 109).

A terceirizacdo das atividades produtivas da Petrobras, além do aumento no
namero de empresas contratadas, significou condices de trabalho precérias, no
que concerne as formas de contratos, aos niveis salariais, jornadas, qualificacdo da
forca de trabalho, movimento sindical dos petroleiros fragilizado, entre outros.

O desempenho da economia do Rio Grande do Norte foi palco de diversos
debates, na tentativa de explicar, evidentemente, o que causou tais resultados.
Se, por um lado, Gomes da Silva afirma que:

“Os estudos que buscaram explicar o dinamismo da economia potiguar séo
unanimes em atribuir tal efeito ao excelente desempenho do setor industrial e de
servicos. Ressalte-se, ainda, que o crescimento do setor de servigos aparece atrelado
ao desempenho do setor industrial que, em Gltima analise, se constitui no
elemento dinamico por exceléncia da economia potiguar. Esta dtica de explicacdo
do comportamento da economia potiguar, tomando o setor industrial como
elemento dinamizador procura se respaldar numa analise macro da economia
nacional e, principalmente, regional”. (GOMES DA siLvA, 1999, p. 312)

Por outro lado, Farias afirma que:

“0 desempenho da economia do Rio Grande do Norte, sob 0 ponto de vista
setorial, revela uma acentuago do setor industrial e também do setor de servicos.
O setor agropecudrio passa nitidamente por um processo de declinio. Muitas das
irregularidades do setor agropecuario estdo associadas a fatores climaticos, em
especial as secas que atingem o semiarido nordestino. Contudo, ha um
componente de longo prazo, que reduz a participagdo do setor primario na
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economia estadual. Esse & um processo natural do desenvolvimento econémico:
a industria e os servicos ganham posi¢éo frente ao setor primario.” (FARIAS,
2000, p.19)

Portanto, constatou-se que a atividade produtiva do Rio Grande do Norte
mais significativa em relagéo a sua participacdo na economia brasileira € a
extrativa mineral (3,48%). Os produtos que apresentaram maior peso nessa
atividade, pela ordem de importancia, no periodo analisado, foram: petroleo, gas
natural, sal marinho e tungsténio. Convém destacar a importancia dessa
atividade produtiva, especificamente a petrolifera, que impds um novo
dinamismo a economia do Rio Grande do Norte, seja pelas suas caracteristicas
produtivas ou pela sua capacidade de concentrar diversas atividades industriais
e de servigos que interagem entre si.
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Regido e desenvolvimento regional na obra de Celso Furtado

HEerRMES MAGALHAES TAVARES
REGIAO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL NA OBRA DE CELSO FURTADO

l. Introducao

O estudo da nogéo de regido no contexto brasileiro esta presente em grande parte
da obra de Celso Furtado. Nela é possivel identificar dois tipos de abordagem re-
gional: uma de carater historico, direcionada ao estudo da evolucéo da economia bra-
sileira; outra que trata do Nordeste em suas relagdes com outras regides do Pais no
contexto da década de 1950. A primeira dessas abordagens foi desenvolvida na For-
magao econdmica do Brasil, concluida em 1958 e publicada em 1959; e a segunda con-
substanciou-se em Uma politica de desenvolvimento para o Nordeste, também de 1959.

Sem duvida, € nesse segundo texto — que se tornou conhecido simplesmente
como GTDN — que estdo contidas as ideias de Celso Furtado sobre
desenvolvimento regional e regido.! A nossa hipotese é que a pesquisa do autor
para compreender a economia brasileira numa perspectiva historica foi crucial
para a elaboracéo do GTDN. Pode-se apresentar como exemplos a percepgao de
invariancias como a da economia de subsisténcia e a dos desequilibrios espaciais
na economia brasileira. Eis porque, no escopo desta comunicagdo, tratamos
principalmente dessas duas obras. Referéncias serdo feitas também a outros
textos do autor que se ocupam igualmente da questdo regional, porém sem a
relevancia das duas obras indicadas.2

Este texto est4 assim estruturado: um primeiro item em que fazemos uma
sintese da trajetdria intelectual do autor, necessaria para compreender o tema que
serd abordado; um segundo item que trata da nogdo de regido tal como se
delineia historicamente na Formacao econdmica do Brasil; um terceiro item que
trata da constituicdo das macrorregides nas fases avangadas no desenvolvimento
industrial; um quarto item no qual é abordada problematica do Nordeste; e um
item final no qual s&o apresentadas algumas conclusoes.

1 Uma politica de desenvolvimento para o Nordeste foi elaborado por Celso Furtado em um prazo bastante curto
e apresentado por ele ao presidente Juscelino Kubitscheck em marco de 1959. Furtado explica que ele
préprio sugeriu que o documento fosse publicado sob a autoria do Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste que funcionava no BNDES (aquela época, BNDE) para evitar reagdes de
carater ideoldgico ao estudo que seria oficializado pelo presidente da Republica.

2 Sho elas: A Operagdo Nordeste (1959); A pré-revolucdo brasileira (1963); A fantasia organizada (1985).
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2. Anotacoes sobre a trajetoria intelectual de Furtado

Em texto preparado para a Unesco em 1972 (Autorretrato intelectual), Furtado
dividiu a sua trajetdria profissional, até aquele ano, em trés fases: a) 0s dez anos
em que passou na Cepal, em Santiago do Chile; b) os anos em que dirigiu a
Sudene; ¢) a sua vida como académico, em Yale, nos Estados Unidos, e mais
demoradamente na Universidade de Paris.3 Dado 0 escopo deste trabalho sdo as
duas primeiras fases que nos interessam de perto, isto é, a da Cepal, quando, ao
final, escreveu a Formag&o econdmica do Brasil, e a da Sudene, pois a nossa questéo
é verificar de que forma, na obra de Furtado, se d& a passagem de uma
determinada construcdo teorica a acdo dirigida a elaboracdo e consecucdo de uma
politica para o desenvolvimento do Nordeste brasileiro.

Sem nenhuma davida,0 nome Celso Furtado esta ligado ao da Cepal, de
cuja teorizacdo sofreu influéncia e para a qual também contribuiu. Abordaremos
primeiramente o primeiro aspecto, deixando o segundo (a sua contribuicao)
para 0 item seguinte. Cabe lembrar que em seus primeiros anos, a Cepal foi
fortemente marcada pelas ideias de Raul Prebisch, apresentadas no Estudio
econdmico de América Latina — 1949, cuja forca explicativa viria provocar uma
verdadeira ruptura na compreensdo dos problemas econdmicos dessa regiao.
Mais do que qualquer outro, Celso Furtado foi o primeiro a perceber o profundo
significado desse marco tedrico, que, segundo ele, poderia mudar a face da
América Latina, caso fosse aceito pelos governos da regido.

Compreende-se assim 0 empenho de Furtado em traduzir o Estudio e divulga-
lo entre instituicdes influentes no Brasil, como a Fundagdo Getulio Vargas e a
Confederacdo Nacional da Industria, esta representada por Romulo de Almeida,
Ewaldo Correia Lima e Heitor Lima Rocha. Por este motivo, o Brasil acabou por
funcionar, inicialmente, como verdadeira caixa de ressonancia das ideias cepalinas.

Dois anos depois do inicio da Cepal, durante os preparativos para a reuniao
de Sdo José da Costa Rica, havia fortes indicios de que os Estados Unidos
vetariam a continuidade desse 6rgdo. Furtado fez gestdes junto ao governo
brasileiro (segundo governo Vargas), no sentido de que este votasse pela
permanéncia do 6rgéo. Em suas memorias, ele diz que a posicéo favoravel
assumida por Vargas, em defesa da Cepal, foi fundamental para a sua
manutencdo, pois 0 voto do Brasil contribuiu para que varios outros paises
latino-americanos assumissem idéntica posi¢ao (FURTADO, 1985).

3 Estranhamente, o autor no inclui a sua fase no Brasil como funcionario do governo federal, iniciada em
1944,
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O que dizia o “manifesto” latino-americano? A ideia central era que as
relagbes econdmicas internacionais baseadas na teoria das vantagens comparativas
ndo resultavam em beneficios equitativos para todos os participantes do
comércio mundial. De acordo com Prebisch, isto se dava porque a economia
mundial constituia um sistema heterogéneo, pois o progresso técnico se
propagava de maneira desigual, 0 que conduzia a uma estruturagdo da economia
mundial como um sistema Centro-Periferia. O centro, constituido pelo pequeno
conjunto de paises no ambito dos quais teve lugar a primeira revolugdo
industrial, e a periferia, formada por economias exportadoras de produtos
primarios, alimentos e matérias primas para os paises centrais. Se em um
primeiro momento o centro é liderado pela Gra-Bretanha, no segundo o é pelos
Estados Unidos, aumentando, com este pais, as dificuldades para a periferia.

Em poucas linhas, esse é o cerne das ideias de Prebisch, que, posteriormente,
foram acrescentadas por outros economistas da equipe — Furtado, Ahumada, Regino
Botti e Anibal Pinto —, contribuindo para a constituicdo da doutrina da Cepal.

Em varios momentos, Furtado reconheceu a importancia da contribuicdo
tedrica de Prebisch, ressaltando a influéncia desta na sua formagé&o. Por exemplo,
ainda em 1997, ele disse que a concepcao centro-periferia permitia uma visao
global dos fendbmenos. Ele completa:

“A visdo centro-periferia foi a primeira desenvolvida pelos economistas que
implicava em globalizar; e ao globalizarmos, percebiamos a desigualdade
fundamental entre o centro e a periferia. A ldgica do centro era uma, a da
periferia era outra. 1ss0 nos armava para formular uma teoria do imperialismo,
que ndo necessitava desse nome, o qual afugentava por sua conotagdo marxista.”
(FURTADO, 1997)

No final de 1957, Furtado afasta-se da Cepal para realizar estagio (pos-
doutorado) na Universidade de Cambridge, quando escrevera a Formago. Retorna
ao trabalho no Brasil, primeiro como diretor do BNDE e depois como
superintendente da Sudene. Com os direitos politicos cassados pelo governo militar
em 1964, Furtado viveu um longo periodo no exilio em varios paises. Retorna ao
Brasil com a Anistia de 1979. Mas, como registram alguns observadores, ao
regressar ao Pais teve atuacdo marginalizada, pois a ocupacéo do cargo de ministro
da Cultura no governo Sarney ndo estava nem de longe a sua altura.
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3. A nocao de regiao em perspectiva historica

O conceito de regido do ponto de vista historico, tal como se encontra na
Formacdo econémica do Brasil, serd importante para a compreensdo de alguns
pontos do GTDN. Antes de passar aguela conceituagdo, € necessario proceder a
uma breve contextualizac&o do livro de Furtado.

A Formacdo, nas palavras do autor, & um “grande afresco” da econdémica
brasileira, compreendendo um periodo que vai do inicio da colonizacéo a década
de 1950. Traduzida em varios paises, essa obra tornou-se um classico da
historiografia brasileira. Mais do que isso: “Colocou-se, seguramente, ao lado de
Casa grande ¢ senzala de Gilberto Freyre, Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de
Holanda, e Formagdo do Brasil contemporéneo de Caio Prado Junior, obras que
explicam o Brasil aos brasileiros” (oLIVEIRA, 1983).

Importa destacar aqui a questdo metodoldgica. De acordo com o que escreveu
Furtado, em A fantasia organizada, o seu propoésito era buscar explicar a dindmica
da economia brasileira em seu processo evolutivo, usando como método a
associagdo da economia a historia (fazer perguntas com as categorias econémicas
e procurar respondé-las no tempo historico — nas palavras do autor).

Furtado segue explicando o seu método, comparando-o ao de Prebisch. Ele
diz que o seu método € diacronico, na medida em que o seu trabalho trata da
evolugdo histdrico-econdmica do Brasil, enquanto o método usado por Prebisch
é sincronico: o sistema centro-periferia foi estudado em dois cortes, ou seja, 0s
momentos da primeira Revolucéo Industrial e 0 do p6s-1930. A reconstituico
do processo historico em seu todo, e ndo apenas em cortes sucessivos, permitiu-
Ihe dar a devida dimensdo ao fato colonial. Este, e ndo a condicdo periférica,
estaria na base da situacdo de subdesenvolvimento. Avangando em ponto que
veremos mais a frente, somente com a industrializagéo supera-se a dependéncia
colonial, o subdesenvolvimento.

Um segundo aspecto a observar sobre 0 método refere-se aos fatores tempo
e espaco. Na analise da Formacdo, muitos autores e o proprio Furtado tém
chamado a atencdo para a relevancia da abordagem historica ali adotada, melhor
dizendo, o estudo de conceitos e nocOes econdmicas, numa perspectiva
historica. Mas, no nosso entender, o aspecto espaco, no sentido de regido, nédo
tem merecido a atengdo devida. Isso é curioso porque no livro ha inimeras
referéncias ao espacgo, as regides, as economias regionais, e sdo estas que, na
propria visdo de Furtado, véo compor o que seria a economia do Pais em seu
evoluir historico.
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Parece bastante evidente que, na Formagdo economica do Brasil, Furtado, ao
estudar a dindmica da economia brasileira, trabalha a0 mesmo tempo com as
dimensoes temporal e espacial. Essa constatagdo leva-nos a indagar, mais uma
vez, a respeito do método. E possivel fazer um paralelo entre esse método e o de
Braudel (1985) em seu vasto programa de pesquisas sobre a civilizagdo do
Mediterraneo. Lembremos que Braudel, que empregou a démarche metodoldgica
que associa tempo e espago (historia e geografia), denominou, muitas vezes, o
seu método de geo-historico (AyMARD, 1988; GeMELLI, 1990). Sob esse aspecto,
hé similitudes entre os métodos dos dois autores. Mas seria preciso marcar as
diferencas. Em esséncia, 0 espaco e o geografico em Braudel séo, sobretudo, a
paisagem geogréfica, os pequenos fatos da geografia fisica (os acidentes
geograficos), e no plano econdmico, ocorréncias muitas vezes do cotidiano. Em
Furtado, 0 espaco é o espaco econdmico, sdo as relagdes econdmicas espaciais.
Nesse sentido, ele se distancia da Escola dos Anais, da qual Braudel foi um dos
grandes expoentes.

4. A formacao das regioes brasileiras

Conforme assinalamos antes, € a partir das economias regionais, em seus
diversos momentos, que Furtado busca compreender a formagéo da economia
brasileira numa perspectiva historica que vai do comeco da colonizagéo
portuguesa a primeira metade do século passado.

O longo processo em que se da o surgimento, a expanséo e a decadéncia da
economia agucareira do Nordeste sdo estudados nos primeiros capitulos da
Formagdo econdmica do Brasil. Nela, séo distinguidos dois subsistemas: o de
producdo do aguicar e o de criatorio, que interagem entre si. A regido produtora
de agUcar atinge o auge entre o final do século xvi e o inicio do século xvii.
Segue-se um periodo de decadéncia decorrente da concorréncia da cana-de-
acucar que passou a ser cultivada nas Antilhas.

O empobrecimento da col6nia e da metrdpole portuguesa, provocada pelo
declinio da economia do agucar, impulsiona a intensificacdo da busca de metais
preciosos, que ira resultar finalmente na descoberta do ouro de aluvido em
Minas Gerais. A regido do ouro, que se expande por varias decadas, estabelece
articulagdes com as regides Sul e Nordeste, na compra de gado para a
alimentacdo e de muares para o transporte de carga. O efeito de atracdo da
economia mineira estendeu-se ndo apenas ao Sul e ao Nordeste, mas também a
Sé&o Paulo e ao Centro-Oeste. Ela tornou “interdependentes as diferentes regides,
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especializadas umas na criagéo outras na engorda e distribuicdo e outras
constituindo os principais mercados consumidores” (FURTADO, 1973).

Segue-se um longo periodo de trés quartos de trés séculos de estagnacdo
econdmica, ao fim dos quais tem inicio um novo periodo de crescimento gracas
a emergéncia da producdo cafeeira em Sdo Paulo. Esta expande um amplo
mercado interno e contribui para a industrializacdo. E possivel distinguir entéo
as seguintes regides: a regido do acucar e do algodao e a economia de subsisténcia
a ela agregada; a Regido Sul, fundamentalmente de economia de subsisténcia;
a regido cafeeira; e a amazonica.

No capitulo 25, Furtado faz o calculo da renda do Pais, obedecendo a esse
corte regional .4

A regido cafeeira, em seu processo de expansao, vai consolidar a articulagéo
de todas as regides em torno dela e abrir caminho para a articulago dos sistemas
econdmicos regionais. Esse quadro se mantém nas trés primeiras décadas do
século xx.

A crise da economia cafeeira (crise do setor exportador) e 0s mecanismos de
protecdo das mesmas, engendrados pelos governos, pelos estados cafeeiros e o
governo federal, deram ensejo a que 0 mercado interno se transformasse na
principal fonte de dinamismo da economia brasileira, substituindo o setor externo.

A explicacdo encontrada por Furtado para as mudancas que, na década de
1930, impulsionam a industrializagdo no Pais tornou-se classica.> Sigamos
0 raciocinio de Furtado. Segundo ele, a crise mundial de 1930 marca o
colapso da economia colonial no Brasil, fato que vai se configurar
efetivamente a médio e longo prazos. De imediato o governo revolucionario
cuidou de garantir os interesses dos cafeicultores, ao dar continuidade a
politica de defesa do café, o que o levou a ir muito além da simples
estocagem do produto, passando a destruir parcela consideravel da producgéo
invendavel (80 milhdes de sacas de 60 quilos em menos de dez anos). E o
que parecia mais estranho era que, na impossibilidade de recorrer ao

4 No texto elaborado para a Unesco em 1972, Furtado cita Keynes, Schumpeter e Marx como autores que
mais influenciaram em sua formagao. Ao mesmo tempo considera que alguns instrumentos dos neoclassicos
ndo podem ser descartados pelos economistas. Comentando o ecletismo de Furtado, diz Francisco Iglesias
que um conjunto de circunstancias tornou Celso Furtado um dos homens mais discutidos e combatidos
no Pais entre 1959 e 1964. “Disso derivou uma situagdo incomoda: para os conservadores, era esquerdista,
para os esquerdistas, era conservador.” (IGLESIAS, 1971)

5 Nessa regionalizagdo, Celso Furtado distingue a Bahia como outra regido, devido ao nivel relativamente
elevado de exportacdes (sobretudo de capital).
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financiamento externo, em decorréncia da crise, 0 governo Vargas lancara
mao da emissdo monetaria, estimulando a retomada da economia. Esse
paradoxo é assim explicado por Furtado:

“A primeira vista parece um absurdo colher o produto para destrui-lo.
Contudo, situagdes como essa se repetem todos os dias nas economias de
mercado. Para induzirem o produtor a néo colher, os precos teriam que baixar
muito mais, particularmente se se tem em conta que os efeitos da baixa de
precos eram parcialmente anulados pela depreciacdo da moeda. Ora, como o que
se tinha em vista era evitar que continuasse a baixa de precos, compreende-se que
se retirasse do mercado parte do café colhido para destrui-lo. Obtinha-se, dessa
forma, o equilibrio entre a oferta e a procura a nivel mais elevado de pregos.”
(FURTADO, 1973)

Diz, em outra parte, 0 autor:

“O que importa ter em conta é que o valor do produto que se destruia era
muito inferior a0 montante da renda que se criava. Estdvamos, em verdade,
construindo as famosas pirdmides que anos depois preconizaria Keynes. Dessa
forma, a politica de defesa do setor cafeeiro nos anos da grande depressdo
concretiza-se num verdadeiro programa de fomento da renda nacional. Praticou-
se no Brasil, inconscientemente, uma politica anticiclica de maior amplitude que
a que se tenha sequer preconizado em qualquer dos paises industrializados.”
(FURTADO, 1973)

A partir de 1933, a economia brasileira comega a se recuperar; nesse
momento, as atividades mais dindmicas deixam de ser as do setor
exportador, que sdo substituidas por aquelas voltadas ao mercado interno.
E o impulso maior deriva das industrias que substituem bens que antes se
importavam, ou seja, destinavam-se a atender uma demanda preexistente.6

Voltemos & questéo regional que estamos tratando neste item. O Ultimo capitulo
da Formagéo econdmica brasileira traga um quadro das disparidades regionais no Pais

6 Muitos criticaram essa explicagdo, sobretudo pela esséncia keynesiana, ao colocar a demanda no centro
da analise. Teriam tido sucesso os que subestimaram a questdo do mercado, notadamente o mercado
externo, e convergiram a discussdo em torno das forcas produtivas existentes no Pais, ou 0s neoclassicos?
Francisco de Oliveira, que também faz restricdes ao enfoque de Furtado sobre a transicao, ressalva: “A
elegancia do modelo, em que parece existir dialética, pois forcas independentes de seu papel, ao lutarem
por seus interesses stricto sensu, estruturam um programa nao previsto, capturou todos e até hoje ndo se
conseguiu produzir nada que o substituisse teoricamente.” (OLIVEIRA, 1983)
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na primeira metade do século xx. O ponto de partida ali é o desenvolvimento
contraditorio decorrente da industrializacdo que, naturalmente, ocorre na regido
cafeeira, transformada, por isso, em ntcleo dindmico, em torno do qual as demais
regides se articulam. O conjunto da economia se beneficia pelo fato de que um
nucleo se constitui. Mas o reverso da medalha séo as disparidades regionais.

Furtado ressalta empiricamente as disparidades regionais por meio de dados
da produgdo industrial. As industrias surgiram mais ou menos ao mesmo tempo
em diversas regides do Pais, em meados do século xix. Mas o censo de 1920 ja
mostra uma grande concentracdo industrial em S&o Paulo, que continuara
aumentado nas décadas seguintes. Entre 1948 e 1955, a participacdo de Sdo
Paulo no piB industrial passa de 39,6% para 45,3% enquanto a do Nordeste (da
Bahia ao Ceard), no mesmo periodo, cai de 16,3% para 9,6%. Por sua vez, a
renda per capita de Sdo Paulo era 4,7 vezes mais alta que a do Nordeste (FURTADO,
1968, cap. 36).

O ndcleo cafeeiro-industrial passou a articular as demais regides do Pais em
torno de si. A integracdo que se daria em tempo relativamente curto, segundo
Furtado, implicaria a ruptura das formas arcaicas de producdo em certas regides.
Mas ele vislumbra também outra hipotese em que a integracdo pudesse
significar “o aproveitamento mais racional de recursos e fatores no conjunto da
economia nacional”.

Sem duvida, o capitulo 36 da Formagdo econémica do Brasil faz a ligagéo dessa
obra ao contetido do GTDN, escrito pouco tempo depois.

5. O Nordeste como a questao regional brasileira

Desde a segunda metade do século xix, o Nordeste torna-se a questdo
regional brasileira. Sob o impacto da grande seca de 1877-79, 0 governo central
(imperial, a época) colocou em pratica uma série de medidas. Em 19009, ja na
Republica, iniciou-se uma politica destinada a construir agudes, para a
acumulacdo de &gua, e estradas, com a intencéo de resolver o que se considerava
entéo como o principal problema nordestino: a seca. No decénio de 1950, o
equivoco dessa politica, a sua apropriagdo pelos grandes proprietarios de terras
e a malversacdo de recursos publicos, que se tornou uma verdadeira chaga
nacional, conduziram a necessidade de rediscussdo do problema do Nordeste e
de suas solugdes no ambito de uma nova politica.

O sucesso norte-americano da Tennessee Valley Authority (T.v.A.) foi temaem
debate durante varios anos no Congresso Nacional, na década de 1940, em torno
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de projetos que aplicariam aquele modelo as bacias dos rios Amazonas e Sdo
Francisco. Deles resultou a criagdo da Superintendéncia do Plano de Valorizacéo
Econdmica da Amazonia (spvea) e da Companhia de Valorizagéo do Séo Francisco
(cvsF), que, todavia, ndo passaram de arremedos do modelo norte-americano.

Na década de 1950, ocorreram no Nordeste novos fatos, que criaram
condicdes propicias a novas ideias sobre a questdo nordestina, e que levaram o
governo federal a modificar a sua politica para aquela regido. O governo Vargas,
orientado pela sua assessoria econdmica, criou 0 Banco do Nordeste Brasileiro
(BnB) e acelerou a construcdo da Hidrelétrica de Paulo Afonso. Na mesma
assessoria comegou-se a discutir um plano econdmico para 0 Nordeste e um
estudo de Romulo de Almeida concluira que o atraso e a pobreza da regido
ndo se deviam a fatores climaticos (a falta de chuvas) e sim a organizagao
econdmica regional inadequada. Trabalhos realizados em 1953 pelo consultor
da onu, Hans Singer, reforcaram o argumento de Romulo de Almeida. Singer
(1962) abordou ainda outros pontos, como, por exemplo, o fato de que a politica
de desenvolvimento econdmico para o Pais como um todo estava a contribuir
para 0 empobrecimento relativo do Nordeste, bem como a falta de uma politica
de incentivos financeiros e fiscais para a regido, pratica que era adotada em
alguns paises europeus. A tudo isso se somaria a execugao do Plano de Metas do
governo Kubitschek, iniciado em 1956, cujos investimentos se concentraram
nas regides mais industrializadas do Pais, sem contar 0s enormes gastos com a
construcdo de Brasilia, a chamada meta-sintese do Plano.

As organizagdes da sociedade civil, sobretudo no meio rural, cresceram
rapidamente no mesmo periodo e pressionaram o governo federal por medidas
que iam da destinacdo de investimentos publicos compensatorios para a regido
a reforma agraria.

E nesse contexto que as ideias de Celso Furtado sobre o Nordeste tornam-se
conhecidas e vdo ganhar forca politica, ao serem adotadas, em 1959, pelo
presidente Kubitschek, que buscava bases mais consistentes no sentido de nova
acdo governamental naquela regido, podendo assim responder as demandas
sociais que se colocavam fortemente durante o seu governo. Essas ideias foram
sistematizadas no relatério ja@ mencionado, que aborda varios temas como 0s
desequilibrios regionais e o seu agravamento devido a politica do governo
federal para expandir a industrializacdo, a inadequacgdo da estrutura agraria.
Face a escolha do nosso objeto, destacaremos inicialmente o primeiro desses
pontos.
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5.1. Os desequilibrios regionais e o Nordeste

Os desequilibrios regionais, que ja haviam sido examinados na Formacao
econdmica do Brasil, assumem grande importancia no estudo do GTDN,
conforme vimos. Além dessa obra, ha um texto de 1957, Perspectiva da
economia brasileira, em que Furtado apresenta os desequilibrios regionais no
Brasil sob outro angulo. Diz ele que o Brasil era “um imenso continuo
territorial, dotado de unidade politica e cultural, mas descontinuo e
heterogéneo do ponto de vista econdmico”. Dois tercos do territorio
nacional seriam um imenso vazio demogréafico (pouco mais de 7 milhdes de
habitantes) e econdmico. No terco restante do territorio ele identifica dois
subsistemas econdmicos: o nordestino (da Bahia ao Ceara), com 18 milhdes
de habitantes e 1,3 milhdo de kmz; e o sistema sulino (de Minas Gerais ao
Rio Grande do Sul).

O sistema nordestino é caracterizado como uma economia de renda per
capita de US$ 110 anuais, ndo integrada, composta de “manchas” econdmicas
que se articulavam escassamente, sendo a atividade comercial (capital
mercantil) dominante. O sistema sulino, com uma renda per capita de US$ 340
anuais, apesar de ainda possuir areas de economia de subsisténcia, encontrava-
se em processo relativamente avangado de integragdo econdmica.

Uma programacdo para desenvolver o Nordeste deveria levar em conta o
fato de que essa regi&o poderia contar com a expanséo do mercado do Sul do
Pais em franca expansdo. “No caso do Nordeste, observa-se a circunstancia
favoravel de essa regido ter acesso a um mercado relativamente grande e em
expansao: o Sul do Pais” (FURTADO, 1957).

5.2. Do GTDN a Sudene

Ha, portanto um conjunto de elaboragBes que se expressam nas duas obras,
a de 1957, e a de 1959, que se projetam no relatério do GTDN apresentado ao
presidente Kubitschek em marco de 1959. O GTDN € na verdade um diagnéstico
detalhado e bastante articulado da economia do Nordeste e um esbogo de plano
de agdo. Portanto, uma proposta de planejamento da regido. Importa mencionar
desde ja que esse estudo tornou-se um marco na literatura especializada brasileira
sobre a questdo regional e, ainda hoje, fonte de referéncia obrigatdria.
O conhecimento tedrico do autor e a sua permanéncia de alguns anos na Europa
devastada pela guerra, e em reconstrucdo, foram fundamentais para o resultado
obtido. Quanto ao primeiro aspecto, é clara, no relatério, a influéncia do conceito
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de desenvolvimento na linha cepalina, bem como o enfoque dos processos sociais
cumulativos de Myrdal (1972), que, segundo este, eram responsaveis pelos
desequilibrios regionais. O livro de Myrdal, publicado a partir de conferéncias
pronunciadas no Cairo em 1955, tratava de questfes do desenvolvimento
capitalista que haviam se tornado muito evidentes com a depressdo de 1930.
Quanto ao segundo aspecto, na Europa do imediato pos-guerra, as desigualdades
sociais, tanto quanto as desigualdades regionais, constituiam uma questdo
candente. De uma forma geral, 0s governos europeus viram no planejamento o
caminho para solucionar essas questdes. Experiéncias como a do Plano Marshall,
para a Europa, e o planejamento indicativo francés tiveram grande éxito.

As discussdes em torno dos desequilibrios regionais, expressos na forma de
grandes concentragfes econdmicas nas metropoles e empobrecimento de outras
areas, ao se tornarem conhecidas de parcelas crescentes de populacdo, contribuiram
para que 0s governos adotassem politicas de desenvolvimento regional em escala
nacional (Inglaterra, Franca e Italia, sobretudo). Entre 1946 e 1948, Celso Furtado
viveu de perto essa realidade. Em 1947, foi publicado o livro de Frangois Gravier,
Paris et le désert francais, a partir do qual houve um grande debate sobre os
desequilibrios regionais na Franga, e que se desdobrou por alguns anos. Agregue-
se a isso o fato de que organizacdo e planejamento foram sempre campos do
conhecimento que despertaram interesse particular para 0 nosso autor, desde a
época de seu curso de direito e de técnico de administragdo do DASP.

No Brasil, as disparidades regionais aumentaram significativamente com a
industrializagéo e ndo se poderia afirmar que elas diminuiriam espontaneamente
com o passar do tempo. Na contramdo dos pressupostos liberais, Myrdal (1972)
afirmava que os desequilibrios econdmicos tendiam a aumentar sob o efeito do
“laissez faire”. No GTDN, Ié-se que as desigualdades econdmicas muito acentuadas
entre duas regides (0o Nordeste e o Centro-Sul) corriam o risco de
institucionalizar-se.

Outra ideia-forga derivava da tese cepalina da degradacéo dos termos de
intercdmbio, que, aplicada a relacdo Nordeste/Centro-Sul, permitia concluir
que a primeira regido tivera uma perda importante, estimada, na época, em
US$ 24 milhdes no periodo de 1948 a 1953.

A andlise da regido nordestina, por compara¢do com a regidao mais
industrializada do Centro-Sul, indicava, em primeiro lugar, que a sua renda per
capita era de US$ 100 anuais, correspondente a um terco da renda do Centro-
Sul. O Nordeste aparecia, assim, como a mais extensa e populosa area de pobreza
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do hemisfério ocidental. Desse modo, o problema nordestino era 0 mais grave
a ser enfrentado naquela altura do desenvolvimento do Pais.

Avancando na analise, o relatorio indicava que o setor exportador, que até
entdo impulsionara a economia nordestina, enfrentava cada vez mais dificuldades
em continuar a cumprir tal papel, e deduzia o documento que a industrializacdo
constituia a Unica alternativa viavel de desenvolvimento da regiéo.

Um dos capitulos de maior forca do relatério é o que trata dos aspectos
socioeconémicos das secas. Observa o documento que, na perspectiva da
economia da regido nordestina, “a seca € uma crise de producéo de magnitude
limitada”. Contudo, ela assume enorme dimensao porque atinge precisamente
a parte da populagdo que depende da “economia de subsisténcia”. Diz o relatorio:

“Analisando-se os efeitos da seca nas trés camadas da economia das zonas
semidridas — a da agricultura de subsisténcia, a do algoddo mocd e a da criacéo
— vemos que a gravidade do fendmeno e seu prolongamento em crise social se
devem ao fato de seus efeitos incidirem de forma concentrada na primeira das
referidas camadas. Em algumas zonas tipicas, a seca acarretou a perda
praticamente total da agricultura de subsisténcia, sendo menores seus efeitos,
porém, na producdo de algodao.” (cTbN, 1959)

O relatério detém-se no significado da economia de subsisténcia: “a renda
real de grande parte da populagdo encontra (nessa economiaj a sua fonte primaria,
e as outras atividades, na forma como estéo organizadas, pressupdem a existéncia
de mao de obra barata”. Entende-se desse modo por que interessa ao fazendeiro
dispor, na fazenda, do maximo de trabalhadores.

Partindo do pressuposto de que era necessario evitar que os efeitos mais
graves das secas se concentrassem na camada menos resistente do sistema
econdmico, coloca-se a ideia do deslocamento da fronteira agricola nordestina.
Assim, o relatorio trazia a ideia da colonizacdo de terras Umidas do Maranhéo,
para onde deveriam ser orientadas parcelas de camponeses do Semiarido,
proposta essa que ja se encontrava em outros estudiosos do Nordeste,
particularmente Guimardes Duque e Ignécio Rangel. Essa estratégia se tornaria
viavel com a incorporacdo do Maranhdo, onde havia terras publicas na pré-
hiléia amazobnica, e o estado do Piaui a regido-plano da Sudene, 6rgdo a ser
criado. Gestar-se-ia a partir dali o projeto de colonizacdo do Maranhdo.
A transferéncia de nordestinos para outras regides, espontanea ou estimulada por
governos (notadamente a migracdo para a Amazonia, na forma de uma politica
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a época do Império) sempre foi uma questao sensivel no Nordeste. Assim, uma
nova politica econdmica para a regido que propusesse a retirada de populaco
encontraria fortes resisténcias. Dai a ideia (estratégica) de incluir o Maranhéo e
0 Piaui na regido-plano da Sudene.

A segunda estratégia agricola consistia na irrigacdo das bacias dos acudes,
mediante uma politica que possibilitasse a desapropriacdo daquelas areas.
A primeira grande tarefa da nova politica, ainda na fase do Conselho de
Desenvolvimento do Nordeste (Codeno), foi a elaboracdo do projeto de lei de
irrigacdo. A terceira estratégia era a reestruturacdo da area de monocultura da
cana de agUcar, na Zona da Mata, destinando-a, prioritariamente, a producéo
diversificada de alimentos.

Em sua quase totalidade, a industria regional de bens de consumo, sobretudo
téxteis e de alimentos, deveria ser modernizada para ter condices de competir
com a moderna indastria do Centro-Sul. Ao Estado caberia investir em
infraestrutura (energia elétrica, transporte e saneamento) e em industrias de
base, como a siderurgia. Além do financiamento de bancos do Estado, seriam
criados mecanismos de estimulos fiscais e financeiros, nos moldes dos praticados
nos paises desenvolvidos e mesmo no Centro-Sul do Pais.

Tratava-se, portanto, de uma politica de modernizacéo, melhor dizendo, de
desenvolvimento do capitalismo na regido nordestina. O movimento camponés
(Ligas Camponesas) discordava da politica para 0 meio rural, que considerava
conservadora, mas ndo se opunha a proposta de industrializacdo. A oposicdo
concentrava-se de fato no lado dos poderosos interesses agrarios da regido e a
forca de que dispunham junto a imprensa regional e ao Congresso Nacional.
O jornalista e escritor Antonio Callado mostrou, em famosas reportagens do final
dos anos 1950 para o jornal Correio da Manhd, como ocorria, na pratica, o
processo popularmente denominado “indUstria das secas” (CALLADO, 1959).

O plano foi bem aceito pelas principais forcas sociais que, nos Gltimos anos
da década de 1950, reivindicavam um tratamento diferenciado para a regido,
com as restri¢des que ja foram mencionadas. Em uma época em que se estava
longe de ouvir falar em planejamento participativo, é indiscutivel que o projeto
da nova politica de desenvolvimento do Nordeste contou com grande apoio
popular, 0 que concorreu em larga medida para que essa proposta ndo fosse
derrotada desde o inicio, diante da enorme pressao da direita, majoritaria no
Congresso. Esse apoio ocorreu em varios momentos e situacdes, como em uma
greve que paralisou Recife por um dia, para cobrar do Congresso a aprovacao do
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Primeiro Plano Diretor da Sudene. Uma participagdo popular desse tipo com
aquele fim seria um fato inédito no mundo, segundo Hirschman (1963).

Mas essa mobilizagdo nem sempre conseguia contrarrestar as investidas das
forcas de direita, que obtiveram duas vitorias significativas. Fizeram o governo
retirar o projeto de lei de irrigacéo elaborado pelo Codeno e submetido ao
Congresso pelo Executivo e impediram que 0 DNOCS passasse a ser controlado
pela Sudene, contrariando a lei que criou esse 6rgdo. Conseguiram, também,
criar uma série de obstaculos a realizacéo do projeto de colonizagdo do Maranhéo.

A primeira fase da politica de desenvolvimento do Nordeste, que vai de
1959 ao golpe de 1964, como de resto o0 desdobramento dessa politica até
periodo recente, ja foi analisada em uma ampla literatura especializada. Nos
limites deste artigo, resta-nos tratar ainda dois pontos: a delimitacéo das regides
e as inovacBes da politica da Sudene.

a) A delimitagao das regides

No GTDN, Furtado estuda a dinamica do Nordeste em relagdo ao Centro-Sul.
Portanto, a escala de abordagem € macroespacial (e macroeconémica).
O Nordeste, de acordo com as regionaliza¢es adotadas desde o inicio da década
de 1940, compreendia os estados da Bahia ao Ceara. Vimos que por um motivo
estratégico, a regido-plano da Sudene inclui também o Piaui e o0 Maranhéo. Ja
0 Centro-Sul n&o corresponde a uma das macrorregides definidas pelos gedgrafos
e economistas. E uma nocéo um tanto vaga. Ela ja aparece, mas é apenas
mencionada por Caio Prado Janior em seu livro Histéria econémica do Brasil,
primeiramente editado em 1945. No GTDpN, 0 Centro-Sul toma o lugar do Sul
das obras anteriores de Furtado, ou seja, a economia do Pais compreende apenas
dois subsistemas, 0 do Nordeste e o do Centro-Sul, abstracdo possivel gracas ao
argumento de que dois tergos do territorio nacional constituem um vazio
econdmico e demografico. Concretamente, o Centro-Sul do GTDN “compreende
os estados litoraneos do Espirito Santo ao Rio Grande do Sul e os estados
mediterraneos (Minas Gerais, Mato Grosso e Goias)”.

Observando bem, esse tratamento da dinamica regional do Pais é bem
proxima da abordagem dualista, nos moldes dos “dois Brasis”. A diferenca é que,
enquanto os dualistas viam o Nordeste como a regido atrasada, tradicional, e que,
por isso, dificultava uma maior expansdo do Centro-Sul industrial e moderno,
Furtado defendia uma politica de desenvolvimento do Nordeste, argumentando
que o agravamento dos desequilibrios regionais colocaria em risco a unidade
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nacional. E havia, € claro, a preocupacdo em melhorar as condigdes de vida da
populagéo.

b) As inovacoes da Sudene

E ponto pacifico que a Sudene introduziu inovagdes sociais importantes,
dentre as quais ressaltamos:

i) A instituicdo do Conselho Deliberativo da Sudene. Esta foi, sem divida,
uma figura original na administragéo pablica federal brasileira, pois apontava
na direcdo do fortalecimento de espacos regionais. Sob essa questéo explica
Celso Furtado:

“O recorte da federacdo brasileira prejudica o Nordeste, que ¢ dividido em
pedacos relativamente pequenos. Estado importante é Rio Grande do Sul, é
Minas Gerais, é Sdo Paulo, é 0 Rio de Janeiro. Portanto, era preciso compensar
esse aspecto perverso da Constituicdo, mas como uma reforma constitucional era
coisa impossivel de se fazer no Brasil, apelamos para um truque, que consistiu
em criar um mecanismo de discussdo e votacdo entre o governo federal e o0s
governos estaduais da regido: foi o Conselho Deliberativo da Sudene, que retine
nove governadores para harmonizar pontos de vista sobre o que fazer na regido.
Assim, se reivindica conjuntamente e quando se vai ao Parlamento e ao
presidente da Republica, o Nordeste tem uma vontade s6.” (FURTADO, 2001)

i) A instituicdo de incentivos financeiros e fiscais, destinados as empresas
privadas. Essa pratica, iniciada durante a crise de 1930, na Inglaterra, estendeu-
se a praticamente todos os paises centrais. No Brasil, tomou-se por base
principalmente o modelo italiano destinado ao Mezzogiorno, com adaptagdes.
Com o fim da isengdo cambial, no governo Janio Quadros, criou-se o sistema
34/18, que constituiu uma verdadeira inovagdo, gracas a qual foi possivel
aumentar significativamente a producéo industrial no Nordeste (MOREIRA,
1982). (Os desvios de recursos dos incentivos fiscais que foram surgindo com o
tempo, tanto na Sudene como na Sudam, jamais poderiam ser resolvidos com
a medida do governo Fernando Henrique Cardoso de fechamento desses 6rgéos,
que certamente viria deixar os culpados impunes.)

iii) Duas outras medidas devem ser também mencionadas. A primeira diz
respeito a subordinacéo do novo 6rgéo diretamente ao presidente da Republica,
seguindo a experiéncia da T.v.A. norte-americana. A segunda foi a localizag&o da
sede da autarquia no Nordeste (em Recife) e ndo na capital da Republica.
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A nova estrutura de planejamento regional — no caso, a Sudene — foi vista no
resto do Brasil como uma institui¢do modelar. A seriedade no uso dos recursos
publicos tornou-se rapidamente reconhecida em todo o Pais. Esse fato relaciona-
se com o espirito de equipe que se formou em um campo de atividade pouco
conhecido. Essa pratica tinha de ser aprendida rapidamente a base de ensaio e
erro. Francisco de Oliveira, que participou dessa primeira fase da Sudene, como
adjunto de Celso Furtado e, posteriormente, fez varias criticas ao 6rgao, apds
1964, deu, todavia, um depoimento que expressa corretamente o trabalho da
Sudene em sua primeira fase:

“Um vasto sopro de esperanga varreu a regido. Uma convergéncia nunca
antes vista de classes e setores sociais, desde o campesinato, mobilizou-se para
0 que pensavamos ser a tarefa do século, a mais ingente e espinhosa de quantas
reclamavam solucdo para a construcdo de uma Nagdo harmonica, sem gritantes
disparidades que se constatavam e que, infelizmente, estes 20 anos néo
conseguiram desfazer. Minha geracdo jogou-se por inteiro naquele
empreendimento, e tentamos converter nossa fraqueza em forga: despreparados
para tdo grande cometimento, substituimos o conhecimento cientifico, de que
ndo dispinhamos, pelo ardor, pelo vigor e, por que ndo dizé-lo, pelo
desprendimento. Com o inteiro apoio da populagéo, vale a pena lembrar, sem
que isso seja uma vangloria, que a Sudene inovava completamente o estilo de
desempenho dos poderes publicos, ndo apenas na escala regional, mas até mesmo
medida pela escala nacional (...).” (oLIVEIRA,1978, apud tavares, 2004)

Naturalmente, falamos da chamada Sudene “original”, de 1959-1964, com
sobrevida até os primeiros anos da década seguinte. Repercussdo dessa
experiéncia encontra-se ainda nos primeiros anos da década de 1970. Por
exemplo, registrou naquele momento o historiador Francisco Iglesias:

“(...) a Sudene representa forca significativa: é elemento renovador por
pretender constituir administracdo racional; era preciso recrutar gente para 0
trabalho, mas como n&o se pretendia apenas fazer uma reparticdo a mais, sobre
0 obsoleto sistema administrativo, era indispensavel formar pessoal técnico. A
essa tarefa Celso Furtado se entregou, organizando cursos para 0s quais obteve
diregdes eminentemente técnicas, especializadas, o que néo Ihe foi dificil pelos
muitos anos que passou na Cepal. Armou-se no Nordeste, notadamente na
capital de Pernambuco, um sistema de pessoal qualificado que pode vir a
representar papel importante no Pais.” (IGLESIAS, 1971).
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Consideracoes finais

Este texto buscou destacar, em primeiro lugar, a importancia da Formagao
econdmica do Brasil na elaboragéo de nogdes para compreender a constituigéo dos
espacos econdmicos regionais no Brasil. E da compreensdo dos sistemas
econdmicos regionais que Furtado extrai elementos para entender a economia
do Pais em cada momento. Como em Braudel, histdria (econémica) e geografia
seguem juntas. Em apoio a sua démarche regional, Furtado utiliza-se de
determinadas nocdes ao analisar 0s momentos mais significativos da evolugéo da
economia brasileira. Referimo-nos as nogdes de centro dindmico, articulacdo e
integracdo regionais. A economia mineira, como centro dindmico, é a primeira
capaz de articular outros espagos econdmicos em uma escala bastante ampla,
embora o seu ciclo de duracéo tenha sido relativamente curto.

Finalmente, a regido cafeeira de Sdo Paulo terd condicdes, gracas ao seu
complexo produtivo, de ampliar significativamente um mercado interno,
articulando de forma mais duravel as demais regides. Essa articulagdo implicou
ganhos tanto para a regido mais dinamica como para as demais regides. Esta
percepcdo encontrada ja nas obras de 1957 e 1959 citadas foi utilizada por
outros pesquisadores notadamente na década de 1970.

A evoluco historica da economia brasileira, tal como se deu, e as dimensdes
territoriais do Pais levam o autor a considerar as regifes em escala macro.
O tratamento das disparidades regionais leva em conta, antes de tudo, esse
nivel: o Nordeste em suas relagdes econdmicas com as demais regides; ou a
politica de desenvolvimento do Nordeste, em 1959, e seus desdobramentos
Nnos anos posteriores. Essa visdo macro manteve-se inalterada em Furtado, mesmo
com o passar do tempo. Em entrevista concedida a Revista do Banco do
Nordeste, em 1997, ele fala da vantagem do Nordeste em relacdo as regides
Centro-Oeste e Norte face a sua forte identidade regional. “O nordestino existe
culturalmente e isso € um grande trunfo” (FURTADO, 1997).
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LuciLEiA APARECIDA COLOMBO
FEDERALISMO E O NORDESTE BRASILEIRO: AS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL NA ERA FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Resumo

As caracteristicas do federalismo brasileiro ndo se enquadram
perfeitamente em nenhum dos modelos descritos pelas teorias existentes (e
sim numa mescla de elementos delas) e possui um elemento sui generis, que
o diferencia dos demais modelos existentes ao redor do mundo: a diferenca
econdmica e social entre as regides que compdem a federacdo. O Nordeste
aparece na federagdo brasileira destoando claramente do Sudeste, do Sul e
mesmo do Norte e Centro-Oeste, apresentando grandes niveis de
desigualdade de renda. A criagdo da Sudene foi uma tentativa clara de
planejamento regional; porém, com sua extingdo, pouco ou quase nada foi
dito a respeito do desenvolvimento nordestino. Nossa proposta aqui
apresentada tem como foco principal a relacdo do federalismo com as
politicas que sdo empregadas pelo governo federal no Nordeste,
especialmente no mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso. Esta
nossa escolha ndo foi aleatoria, visto que foi nesse governo que se deu a
extingdo da Sudene; portanto, é tarefa deste estudo evidenciar quais as
politicas que foram empregadas na Regido Nordeste depois que a instituicdo
foi extinta. Elucidaremos se existiram medidas eficazes de promogéo do
desenvolvimento, ou se a regido ficou somente a mercé da guerra fiscal,
fendmeno frequente no federalismo brasileiro.

Introducao

“As verdadeiras mudangas, as que durardo,

jamais se improvisam de um dia para o outro.

A histdria profunda anda de marcha lenta; ela se situa
forcosamente sob o signo da paciéncia.”

Fernand Braudel

O presente estudo pretende abordar como o governo Fernando Henrique
Cardoso posicionou-se frente a questdo do desenvolvimento da Regido Nordeste
do Brasil, que, quando comparada com as demais, apresenta um elevado nivel
de atraso econdmico e social. Utilizaremos, portanto, como pano de fundo de
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nossa analise, o federalismo brasileiro e como tal sistema garante e procura,
dentro do sistema politico, mecanismos capazes de conter as assimetrias
existentes. Para tanto, convencionamos dividir o presente estudo da seguinte
maneira: uma introducdo, apresentando 0s principais componentes que
envolvem a presente discussao; em seguida, as tentativas de diminuicéo do
quadro de atraso econdmico do Nordeste, principalmente com a criacdo da
Sudene; e os anos 1990, mapeando o0s principais acontecimentos do governo FHC
e como tal governo posicionou-se frente as questdes regionais, em especial, 0
Nordeste.

O sistema federativo foi adotado em diversos paises e no Brasil, 0 qual é capaz
e tem por finalidade a organizacdo politico-territorial de toda a extensdo do
Pais. No entanto, a teoria federalista apregoa que nem todas as regides sao
iguais em termos econdmicos, 0 que ja pressupde que o federalismo possui a
incumbéncia de assentar desigualdades, que sdo inerentes a determinadas
realidades sociais, como no Brasil, por exemplo.

Porém, uma questdo se torna essencial: por que, afinal, as regides sdo tdo
dispares entre si, se estdo todas dispostas em um mesmo sistema, no caso, 0
federativo? Isto poderia ser resolvido se tomarmaos as definicdes oferecidas pela
propria teoria federalista. Uma das caracteristicas do federalismo brasileiro que
melhor resume sua condicéo € a de flexibilidade. O sistema federativo foi, com
0 decorrer dos anos a partir de sua implantac&o, adotando a capacidade de se
ajustar a diferentes momentos histdricos e econdmicos pelos quais passou 0
Brasil. A alternancia entre centralizagdo e descentralizagdo politica e econdmica,
ocorrida nos periodos de intervencdo militar e posteriormente na
redemocratizacdo, € o traco mais marcante dessa capacidade de ajustamento do
sistema federativo. Tal realidade difere em especial do modelo federativo norte-
americano, por exemplo, que adquiriu consisténcia ao longo do tempo. No
Brasil, ao contrario, o federalismo acompanha a evolugéo do sistema politico,
estando estritamente ligado a este.

Além disso, tedricos do federalismo, dentre eles Elazar (1984), o associam,
estando num continuum que vai da alta cooperacdo a alta competicdo, no qual as
relacBes do governo federal com as unidades subnacionais tém se encaixado em um
conjunto onde elementos competitivos e colaborativos ora se justapdem, ora se
alternam. No entanto, no Brasil, o federalismo foi adotando diferentes contornos,
mas parece se encaixar em um modelo que em grande parte traz elementos
altamente competitivos. Tais elementos foram ao longo dos anos adquirindo
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tragos fortes e que se manifestaram, sobretudo, pela descentralizagdo produzida pela
Constituicdo de 1988, que conferiu amplos poderes a estados e municipios,
trazendo, inclusive, a novidade de declarar o municipio como um ente federado.

O federalismo brasileiro possui, ainda, alguns tragos que o distinguem de
outros sistemas federativos. Em primeiro lugar, as regides antecederam o Estado-
Nacdo no Brasil (ANDRADE, 1999), pois durante o periodo monarquico Vvarias
tentativas de movimentos separatistas eclodiram, principalmente oriundos das
regibes Norte e Nordeste, e foram energicamente repelidos pelo poder central
com o uso da forga militar. Em segundo lugar, a descentraliza¢do provocou o
aparecimento de um fenébmeno predatorio dentro da federacéo, que é a chamada
“guerra fiscal”.

Um terceiro ponto a ser ressaltado na moldura federativa brasileira, e ja
salientado acima, é a grande assimetria entre as regides, com o Nordeste
destoando dos demais espagos geograficos. Este fato parece ter duracdo ao longo
dos anos, pois o regionalismo esteve sempre ocupando uma posi¢do central no
debate federalista brasileiro, inclusive com medidas que visavam o seu
desaparecimento ou a sua suavizagdo.2 Nesse sentido, a literatura federalista
brasileira por vezes confunde-se com a literatura sobre desenvolvimento regional,
pois, como salienta Ismael de Carvalho (2001),

“Neste enfoque, a estrutura federativa aparece, frequentemente, como
instrumento para o desenvolvimento econdmico, permitindo, também, integrar
economias regionais e assegurar a melhor distribuicéo das atividades econdmicas
no Pais. Desta forma, as mudangas no federalismo podem ser identificadas, por
exemplo, a partir das variagBes nas proprias politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento regional, realizadas pelo governo federal, instituicdes regionais
e governos estaduais.” (ISMAEL DE CARVALHO, 2001, p. 65)

Diversos mecanismos foram utilizados ao longo do tempo para conter as
desigualdades intrinsecas a federacéo brasileira. Uma dessas medidas, consagrada
pela Constituicdo de 1988, foi a garantia da permanéncia dos fundos
constitucionais de financiamento para as regides menos desenvolvidas. Sao eles:

1 Esta ideia esta contida no trabalho de Manoel Correia de Andrade, em seu livro As raizes do separatismo
no Brasil, de 1999.

2 Uma dessas medidas foi a sobrerrepresentagio na Camara dos Deputados da Regido Nordeste. Tal
procedimento visava a reducéo das desigualdades, uma vez que oferecia mais cadeiras aos representantes
do Nordeste, procurando, assim, oferecer uma maior harmonizacéo do sistema federativo.
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0 Fundo Constitucional de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Fco); o Fundo
Constitucional de Desenvolvimento do Nordeste (FNE) e 0 Fundo Constitucional
de Desenvolvimento do Norte (FNO).

Varios estudos, organizados pela equipe técnica do Ipea, procuram mensurar
a efetividade de tais Fundos para o desenvolvimento das regifes que
representam. Como salienta Angelo da Silva (2007, p. 144), “é possivel afirmar
que os fundos constitucionais de financiamento constituem a politica regional
brasileira mais expressiva das duas ultimas décadas”. O autor aponta que 0s
recursos desses fundos representam uma quantia consideravel das despesas da
Unido, uma cifra aproximada de 0,08% do piB brasileiro.

Esse mecanismo de transferéncia de recursos por intermédio desses fundos foi,
como ja dito acima, legalizado pela Constituicdo de 1988, como uma espécie de
um instrumento de desenvolvimento regional, obedecendo a onda
descentralizante que na época existia. No entanto, desde a Constituicdo de
1946, esses fundos eram utilizados na tentativa de equilibrar os entes federados.
Eles sdo compostos de 3% das receitas do Imposto sobre Produtos
Industrializados (ip1) e do Imposto de Renda (IR), e sua criagdo objetivava a
geracdo de emprego e renda para as regides mais pobres. Atualmente, os fundos
sdo alocados junto ao Ministério da Integracdo Nacional, que é o responsavel pela
destinacdo correta dos recursos.

Entretanto, Angelo da Silva (2007) aponta que dentre as desvantagens de tais
fundos esta que a maioria dos empréstimos é direcionada para areas mais
dindmicas, 0 que faz aumentar, desta maneira, as desigualdades intrarregionais,
a medida em que colabora para diminuir as desigualdades inter-regionais. Isto
porgue os tomadores de empréstimos desses fundos se localizam, em sua maioria,
em regides mais dindmicas, 0 que aumenta, consequentemente, suas chances de
acesso aos recursos.

No entanto, podemos dizer que 0 mecanismo dos fundos constitucionais é
um mecanismo constitucional para a diminuic&o das desigualdades interregionais,
em especial, neste estudo, a Regido Nordeste. Ao lado do mecanismo
constitucional, convencionamos denominar de mecanismo institucional aquelas
tentativas de estimulo ao desenvolvimento regional via diretrizes de determinada
instituicdo, a exemplo da Sudene; além disso, existem, ainda, e sera desdobrado
em mais detalhes ao longo deste estudo, o que convencionamos denominar de
mecanismos politicos de desenvolvimento regional, o qual obriga por vezes o
governo federal a intervir em prol de uma regido, em carater emergencial.
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O tripé: mecanismo constitucional, mecanismo institucional e mecanismo politico s&o as
formas mais conhecidas atualmente que buscaram um desenvolvimento da
regido nordestina, visando a diminuicdo da pobreza e das assimetrias federativas.

Tentativas de diminuicao do atraso econémico nordestino: a

criacao da Sudene

Um mecanismo institucional de combate as assimetrias regionais, muito
conhecido da Regido Nordeste, foi a criagdo da Sudene. Tornava-se
extremamente necessaria a criacdo de uma instituicdo que fosse responsavel
pelo combate ao desenvolvimento acelerado do Sudeste, a fim de encontrar
solugOes para o problema nordestino e para evitar que a regido fosse o palco das
acBes revolucionarias que estavam emergindo na sociedade brasileira. Diante
deste quadro, as atuacfes do Grupo de Trabalho para 0 Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN) tiveram inicio e, sequencialmente, deu-se a criacdo da Sudene,
em dezembro de 1959, por meio da Lei 3.692.

Nascia novamente sob a lideranca do antigo chefe do TbN, Celso Furtado.
Os intelectuais da época3 observavam que a regido necessitava de um forte
planejamento econdmico, para que pudessem ser diminuidos os indices de
desigualdade apresentados. Ao contrario, todavia, do que apregoa a teoria do
desenvolvimento regional, Furtado n&o desejava uma modernizagdo apenas para
0 Nordeste; ndo via esta regido dissociada das demais regides da federacdo. O que
ele almejava era, sim, uma integracdo dessa regido com as demais do Pais. Era,
pois, um projeto planejado e grandioso, a fim de contornar definitivamente a
miséria da regido:

“O Nordeste ndo ¢ um simples problema regional e tampouco um problema
nacional entre outros, cuja abordagem pudesse ser deixada para amanhd, como
se a solugdo dos demais pudesse avangar enquanto a desse espera. O Nordeste €,
na verdade, a face do Brasil em que transparece com brutal nitidez o sofrimento
de seu povo. Ai se mostram sem disfarces as malformagfes maiores de nosso
desenvolvimento. Se ndo existe politica adequada para 0 Nordeste, pode-se dar
por certo que os problemas maiores do pais estdo se agravando, que nos iludimos
com miragens quando pensamos legar aos nossos filhos uma sociedade mais
justa e um pais menos dependente.” (FURTADO, 1981, p. 1)

3 Entre eles podemos destacar Oliveira (1977).
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A Superintendéncia foi concebida apds um periodo secular de atrofiamento
das atividades produtivas agroexportadoras e de continua perda de participacdo
econdmica para o Sudeste, sobretudo para Sd0 Paulo. O Nordeste atingia o
apice de sua crise econdmica, passando a ficar entre as regies mais pobres do
Hemisfério Sul. Junto a lei que criou o 6rgdo, foram anexados dois mecanismos
de incentivos (artigos 18 e 19) no sentido de atrair investimentos para o
Nordeste. O 6rgdo seria mantido, entdo, da seguinte maneira: 1) isencdo de
impostos para a importacdo de equipamentos novos e sem similar de producéo
nacional e 2) isencdo do imposto de renda para indUstrias novas ou ja instaladas,
que utilizassem matéria-prima regional (Sudene; BNB, 1990).

Apesar de ter sido uma agdo politica do governo federal, a Superintendéncia
nascia de um acordo coletivo e ndo individual, com o apoio fundamental dos
governadores dos estados nordestinos. Representava, pois, uma acéo politico-
cooperativa fundamental dentro da federacdo. Outros paises ja adotaram a formagéo
de conselhos a fim de discutirem e integrarem as unidades subnacionais. Os Estados
Unidos, por exemplo, possui 0 Conselho dos Governos Estaduais, responsavel por
aperfeicoar as praticas governamentais, encontrar solugfes para os problemas
regionais e estaduais e contribuir em negociaces entre os estados e destes com a
Unido. No entanto, tal Conselho néo conta com a participagdo do governo federal,
apenas com os representantes dos estados (ELAZAR, 1984). Assim também nascia
a Sudene, um exemplo de cooperagdo federativa e de um forte acordo politico.

A Sudene tinha competéncias de planejamento, coordenagéo, cooperagao e
assisténcia técnica, além de supervisionar, controlar e coordenar a implementacéo
e elaboracgdo de projetos de desenvolvimento na Regido Nordeste. Assim, as
atribuigOes da Sudene, em seu projeto original, eram as seguintes:

1) promover a industrializacdo do Nordeste, de maneira a reduzir as
desigualdades entre esta regido e aquelas economicamente mais desenvolvidas
do Pais;

2) modernizar a agricultura regional, particularmente por meio de a¢tes no
Semiarido e na Zona da Mata nordestina, bem como nas areas imidas do interior
do Maranhdo;

3) preservar os recursos publicos federais direcionados para a regido por meio
da institucionalizacdo da cooperacéo regional, evitando assim que eles fossem
capturados pela cultura politica tradicionalista;

4) planejar e coordenar as acdes do governo federal, possibilitando uma
unidade de propdsito nas intervencdes de suas instituices no Nordeste;
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5) realizar estudos sobre a realidade nordestina, como forma de subsidiar a
intervencdo da Unido e dos estados;

6) e articular os interesses dos governos estaduais nordestinos, estimulando
a cooperagéo no plano regional.

A Sudene representava, pois, 0 6rgdo de articulagdo e intermediacdo das
reivindicagdes estaduais junto ao governo federal. Além disso, ela atuava de
modo a organizar os governadores do Nordeste como um meio de redefinir as
relacBes de poder dentro da federacéo brasileira, e também uma acéo no sentido
de ndo permitir, por parte desses governadores, acdes isoladas. Nas palavras de
Furtado (1959):

“A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — Sudene — pretende
ser um 6rgdo de natureza renovadora com o duplo objetivo de dar ao governo um
instrumento que o capacite a formular uma politica de desenvolvimento para o
Nordeste e, a0 mesmo tempo, o habilite a modificar a estrutura administrativa
em func&o dos novos objetivos.” (FURTADO, 1959, p. 18)

Nesse sentido é que foi possivel, durante a fundagdo da Sudene, 0 apoio
total dos governadores de estados da Regido Nordeste, com uma série de aliancas
politicas, dentro do federalismo, que foram estabelecidas, conforme ressalta
Celso Furtado. Importante considerar que até mesmo forgas politicas opostas
foram articuladas de modo a favorecer a implantagéo do 6rgéo:

“Quando me convidou para pensar a Instituicdo, Juscelino disse: ‘E preciso
fazer alguma coisa pelo Nordeste’. A regido atravessava uma grave crise. A seca
de 1958 foi medonha. Entdo, pensamos a Sudene. S6 podiamos fazer algo novo
se tivéssemos a participagéo dos governadores, que eram, em parte, de partidos
de oposicdo. O governador de Pernambuco, Cid Sampaio, da ubn, e 0
governador da Bahia, Juracy Magalhdes, eram da oposicdo. Tive de explicar
para Juscelino que era preciso dividir o poder com os governadores. A Sudene
ficaria acima das elites partidarias, a fim de haver a participacdo dos
governadores. SO eles poderiam dar forca a Sudene no Congresso. E assim foi. A
criacdo da Sudene foi um milagre; quebrava um pouco o sistema federativo
brasileiro, pois era um poder novo, de d&mbito federal. Os governadores
participavam das decis6es do governo federal e ajudavam a alocar os
investimentos. Isso s6 foi possivel em circunstancias muito especiais.” (FURTADO,
entrevista, 2002, p. 22-23).
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Essa necessidade do apoio dos governadores de estado surgia também como uma
necessidade de transformacdo da propria identidade nordestina, transformacao
mesmo na estrutura sociocultural da sociedade, ressaltando os valores de cooperagao,
a fim de enxergar o Nordeste como uma construcao em curso, suplantando antigos
padrdes tradicionais e, assim, se integrando com as demais regides do Brasil. Nos
dizeres de Furtado (1999), havia que se “cimentar a unidade regional”.

A Sudene movia-se entre dois espectros principais: em primeiro lugar,
deveria obter o aval do governo federal para arbitrar os conflitos do Nordeste e,
concomitantemente, deveria ter o apoio dos governadores para liderar
negociagdes com o governo federal. O Conselho Deliberativo da Sudene era
bem eclético quanto a sua composicdo: deveria ser constituido por um
representante de cada um dos governos situados na area de atuagéo da Sudene,
por representantes do governo central, pelo secretario de Desenvolvimento
Regional, pelo representante do Banco do Nordeste, por empresarios e por
trabalhadores. Oliveira (1995) destaca que o nascimento da Sudene era uma
verdadeira “revolucdo federativa”:

“No caso da Sudene, pode-se falar de uma revolucdo federativa: criou-se
uma instituicéo regional, plena de poderes, na qual tinham assento, voz e voto
decisivos os governadores dos estados da Regido Nordeste (fortalecida com a
inclusdo do Maranhdo e de Minas Gerais), ao lado de representantes dos
principais ministérios e bancos do governo federal, incluido o Estado-Maior
das Forcas Armadas. Durante um breve e luminoso tempo, a revolugéo
federativa, animada pelo movimento social e politico que Ihe dera origem, havia
conseguido propor um novo federalismo e chegado a prética de uma politica néo
retaliatoria entre os estados nordestinos, a0 mesmo tempo que anulava o
clientelismo do governo federal em suas relagdes com os governos estaduais e
municipais.” (OLIVEIRA, 1995, p. 84)

Nos anos iniciais, a Sudene atuava apenas na Regido Nordeste; no entanto,
com o passar do tempo, incluiu as areas do chamado “Poligono das Secas”, as
quais eram Minas Gerais, o territorio de Fernando de Noronha, o Vale do
Jequitinhonha e o norte do Espirito Santo.

Entretanto, o golpe militar de 1964 foi certeiro tanto na autonomia da
sociedade civil, enquanto uma instancia de debates, como com relagdo as
instituicBes; neste sentido, a Sudene passa a integrar-se aos planos dos militares,
0s quais visavam um crescimento acelerado do Pais, tarefa amparada por meio
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dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs). O Nordeste cresceu, isto €
verdade, porém acompanhou a tendéncia do restante do Brasil. Nessa fase dos
PNDS, a énfase do desenvolvimento voltava-se para os grandes complexos
industriais, a exemplo da implantagdo do Complexo Petroquimico de Camagari,
na Bahia, 0 Complexo Cloroquimico de Alagoas, o Complexo Industrial
Portuario de Suape, em Pernambuco, o Polo Siderurgico do Maranh&o, o
Complexo Industrial de Base de Sergipe, o Polo Téxtil e de Confecgdes de
Fortaleza, no Ceara, o Complexo Agroindustrial do Médio Sdo Francisco, em
Petrolina, o Polo de Fruticultura Irrigada do Vale do Acu, no Rio Grande do
Norte, além de diversos outros empreendimentos nas cidades nordestinas.

Todavia, a industrializagdo que antes era prevista para ser apenas regional
passa a ser nacional e o planejamento inicial de um centro autbnomo de expansao
manufatureira se altera nesse novo contexto. Os principais grupos do Centro-
Sul passaram a migrar para a Regido Nordeste a fim de duplicar suas produgdes,
implantando fabricas e unidades produtivas. Assim, a tentativa de integracéo do
Nordeste com as demais regides da federacéo tornou-se cada vez mais complexa.

O enfraquecimento da Sudene se deu de maneira gradual até sua total
extingdo, pelo governo Fernando Henrique Cardoso, em 2001. Tal movimento
teve repercussdes imediatas para o conjunto da federacdo: “Na prética, a
progressiva retirada do governo federal das aces discricionarias néo levou a
saudavel hegemonia do mercado, como muitos esperavam, mas criou um vazio
de politicas rapidamente preenchido pela agdo dos grupos regionais.” (PRADO;
CAVALCANTI, 2000, p. 113).

A extincdo formal das agéncias de desenvolvimento como a Sudene e a
Sudam também representou um grande passo para que, de fato, a guerra fiscal
se tornasse pratica corriqueira. Um dos efeitos deletérios dessa guerra é que ela
vem ressaltar a assimetria regional e, na maioria das vezes, promove uma piora
no quadro de desigualdade regional. Esta pratica instalou-se em um periodo em
que a economia brasileira abria-se a iniciativa de grandes grupos econdémicos
internacionais e aprofundava sua insercéo global:

“A abertura ensejou a condigdo econdmica para a escalada da guerra fiscal,
na medida em que atraiu o fluxo crescente de capitais internacionais em busca
de oportunidades de investimento no Pais. Parcela relevante da guerra fiscal tem
a ver com a disputa por projetos industriais de origem externa, sendo 0s mais
visiveis 0s da indUstria automobilistica.” (buLci, 2002, p. 03).
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Portanto, a guerra fiscal se fortaleceu exatamente na auséncia do Estado, na
medida em que ndo existem mais instituicdes capazes de promover o
desenvolvimento regional, contornando as desigualdades intrinsecas a federacéo
brasileira; em contrapartida, os estados decidiram por si s6 promover
importantes concessoes as empresas multinacionais, com uma série de incentivos
fiscais, fator que acaba também por penalizar os empreendimentos nacionais.
Enquanto as empresas estrangeiras geralmente recebem concesses diversas, 0s
empresarios nacionais queixam-se da carga tributaria que os compete, alegando
que as mesmas Sdo onerosas demais em comparagdo com 0 que comumente
pagam as empresas internacionais, instaladas via incentivos estatais (coLomBO,
2008).

Por meio do mecanismo da “guerra fiscal” — ou “guerra de lugares”, como
preferem alguns economistas —, 0s estados renunciam parte das receitas futuras
de impostos, realizam gastos (no presente) de infraestrutura necessaria as
exigéncias feitas pelas empresas internacionais para se instalarem e tornam-se
permanentemente reféns da possibilidade de a empresa instalada mudar de
planos e mover-se em diregéo a outras partes do territorio nacional onde os
incentivos (fiscais, financeiros, crediticios etc.) Ihe parecerem mais favoraveis.

Assim, esse processo acaba por distorcer os principios federativos, como
adverte Diniz (2000, p. 343): “Nessa guerra, ganham os estados mais
desenvolvidos, com melhores condigdes locacionais e maior cacife financeiro e
politico. Isto seguramente agravara as desigualdades regionais”. A passagem
abaixo corrobora a ideia aqui desenvolvida de que tal mecanismo é uma maneira
de contrabalancar a auséncia de politicas nacionais de desenvolvimento regional,
como salienta Carvalho (2001, p. 168): “A auséncia de politica regional federal
retirou das negociacdes entre os governos federal e estaduais o principal ponto
de discussdo, fazendo com que os estados percebessem que ndo teriam ajuda
federal e deveriam conseguir por conta propria novos investimentos”.

Apos todo esse cenario acima descrito, houve a insurgéncia de uma corrente
intelectual que aponta que nédo existem mais no Brasil politicas nacionais de
desenvolvimento regional (BACELAR DE ARAUJO, 1997, 1999, 2000; PACHECO,
1996). Portanto, uma questdo se faz, entéo, essencial: 0 que tera restado de
todas essas herangas de intervencéo estatal no Nordeste? Estara a regido fadada
apenas aos incentivos de grandes complexos privados? Podemos ir além: a
politica estd entregue a economia? E o papel do Estado? Néo existem mais
politicas para a regido que, para o conjunto da federacdo, é a mais desigual?
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Delegar o desenvolvimento de uma regido somente a iniciativa privada é delegar
a faléncia do proprio Estado. Além disso, comungamos da ideia de que as
instituicBes importam (NoRTH, 1990) e se elas existem dentro do Estado, e se elas
permanecem ao longo do tempo, é porque algum tipo de atividade possuem. Qual
seria, entdo, o papel das instituicdes brasileiras no combate as assimetrias regionais?
Neste sentido, a seguir discorreremos a respeito da iniciativa do primeiro mandato
de Fernando Henrique Cardoso para o desenvolvimento da Regi&o Nordeste.

O governo Fernando Henrique Cardoso e o Nordeste: o Projeto

Aridas*

Apesar de as questdes regionais terem um tratamento residual por parte do
Estado brasileiro, pudemos mapear algumas iniciativas de desenvolvimento do
Nordeste, a exemplo do Projeto Aridas. Este “Projeto Aridas — uma estratégia
de desenvolvimento sustentavel para o Nordeste” nasceu do Ministério da
Integracdo Nacional e da Secretaria da Presidéncia da Republica, com uma
parceria com o Instituto Interamericano de Cooperacéo para a Agricultura
(nca). Contou com uma série de estudos, subdividos em temas de relevancia, que
foram desde anélises sobre a regido, com especificidades sobre o solo, a 4gua, a
vegetacdo, até debates sobre como seria o financiamento do projeto. Data do ano
de 1995 — portanto, do primeiro mandato do presidente FHC. Ele previa, em
poucas palavras, um desenvolvimento sustentavel e a longo prazo para o
Nordeste do Brasil.

Uma palavra-chave importante para esse projeto e que tem forte relacdo
com o federalismo é a descentralizacdo, pois cada estado e cada municipio do
Nordeste ficaria incumbido de promover as mudangas necessarias a partir das
deliberages que viriam do governo federal. Nas palavras de Lima:

“Ha decisbes nacionais, como a criagdo e consolidacdo do Sistema Publico de
Emprego, a definicéo de politicas e a alocacdo de recursos para infraestrutura
econdmica e social. Outras, semelhantes, terdo carater regional e serdo objeto de
deliberagéo em foruns nacionais e regionais. Outras, ainda, serdo estaduais,
municipais ou envolverdo uma pequena comunidade.” (LimA, 1995, p. 5)

4 Primeiramente cabe um comentario a respeito desse projeto. N&o nos compete aqui mensurarmos a
eficacia do Projeto Aridas, nem tampouco fazermos uma apologia ao governo FHc. Nosso intuito é bem
maior: saber, de fato, 0 que resta ao Nordeste, da parte do Executivo Federal, na implantacao de politicas
publicas; mais do que isso: queremos desvendar o desenho federativo brasileiro, a partir das ja tdo sabidas
desigualdades regionais.
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O projeto previa modificacBes importantes na Regido Nordeste até 0 ano de
2020. Alguns objetivos mais gerais eram:

= Programas de educagéo e qualificagdo para os trabalhadores;

< Investimentos publicos na area de infraestrutura econdmica e social;

« A criagdo do Sistema Publico de Emprego.

Tais objetivos seriam alcangados, como jé salientado acima, por intermédio
de acOes descentralizadas, que visavam principalmente atingir o crescimento
econdmico, a criacdo de empresas e 0 apoio a pequena producdo, acBes que
pudessem atingir ndo somente as areas de dinamismo econdémico, como também
aquelas consideradas criticas.

O apoio as micro, pequenas e médias empresas seriam importantes para a
geracio de empregos na regio, e, portanto, era tarefa do Aridas estimular. Este
estimulo envolvia programas de capacitacéo, simplificacdo das exigéncias legais
para a instalacdo e operacdo e reducdo da carga fiscal. Com relagdo ao
desenvolvimento de areas promissoras e também criticas, o projeto previa a
expansdo de polos de modernidade e também a reestruturacdo produtiva nos
espacos de exploracdo agricola em areas pouco desenvolvidas. Além disso, 0
Aridas entendia o desenvolvimento como uma agéo global e que, portanto,
deveria estimular politicas sociais de longo alcance, como habitagéo, salde,
saneamento, educacdo, qualificacdo, combate a pobreza etc. Um Gltimo ponto
importante também a ser considerado é que o projeto previa a¢des voltadas ao
combate a seca na regido, programas emergenciais, mas que deveriam, com 0
tempo, ser transformados em programas permanentes.

Um ponto bastante discutido, dentro do projeto Aridas, foi a geragio de
emprego e renda, buscando, para isso, a consolidacdo de um sistema integrado
de atendimento ao desempregado. Era 0 chamado Sistema Publico de Emprego.
A grande questéo a ser resolvida era: como eliminar o desemprego e 0
subemprego, criando empregos para os futuros participantes do mercado de
trabalho e, a0 mesmo tempo, inserir a regido competitivamente na economia
nacional e mundial e ainda conviver com uma inexoravel reestruturacéo
produtiva que deve trazer consigo grandes aumentos de produtividade do
trabalho em todos os setores?

A Regido Nordeste, quando comparada com as demais, € bem peculiar:
45% da populacdo de mais de 50 anos de idade ndo 1é nem escreve. Na faixa
mais produtiva, dos 15 aos 49 anos, o indice sobe para 31%. Além disso, 0
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desemprego na regido também apresenta os piores indices, quando comparado
com o conjunto da Federagdo. Nesse sentido, o Sistema Publico de Emprego
previa:

= Acdo integrada nas areas do seguro-desemprego, da formacéo profissional
e da intermediacdo da mdo de obra;

» AcOes dirigidas para programas de capacitacdo de méo de obra para a
criacéo e gerenciamento de empresas;

= Acles e financiamentos orientados para programas de geracao de emprego
e renda, particularmente criacdo de micro, pequenas e médias empresas
organizadas como cooperativas ou empresas associativas;

Um ponto importante destacado no projeto Aridas é que ele ressaltava a
importancia da retomada da intervencéo estatal no desenvolvimento regional,
associado a iniciativa privada, uma vez que considerava que s6 o poder pablico
é incapaz de lidar com as enormes desigualdades da regido; seria, assim, uma
maneira de superar as distor¢des do mercado, garantindo a sustentabilidade
dos programas voltados a populagdo. Alguns outros pontos apontados pelo
Aridas que justificavam a intervencéo estatal eram:

 Varios diagnodsticos dos problemas da economia nordestina indicavam
que sua estrutura produtiva de base estreita precisava ser expandida e
diversificada para gerar os postos de trabalho necessarios para a absorcdo dos
desempregados;

e Constatou-se que o investimento privado na regido depende do
investimento publico e os dois crescem concomitantemente; o Estado, segundo
0 Aridas, deveria entdo investir para estimular o crescimento, alavancando,
também, os investimentos privados;

= O Aridas considerava que a descentralizagdo e a interiorizacio dos
investimentos eram importantes para a geracdo de emprego e renda; tais
objetivos poderiam ser alcangados se fossem liderados pelo investimento publico,
especialmente quando realizado pelos municipios mais dinamicos da Regido
Nordeste, por meio de programas estaduais, municipais e de projetos
comunitarios, com recursos federais.

Ao lado desses investimentos estatais, varios outros projetos estruturadores
— assim chamados para dar sustentacdo as politicas sociais mais abrangentes —
deveriam ser estabelecidos. O que os formuladores do projeto Aridas entendiam
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por projetos estruturadores eram aqueles voltados para as seguintes areas:

« Infraestrutura econémica (energia, turismo, transporte). Era prevista a
retomada da Ferrovia Transnordestina com os trechos Suape — Salgueiro —
Petroling;

« Infraestrutura social — énfase na educacdo, saneamento e habitacéo;

e Outros elementos também eram considerados primordiais, como a
reestruturacdo fundiaria e a irrigacdo — ou seja, a elaboragéo de uma politica de
recursos hidricos foi também realizada pelo Projeto Aridas.

No entanto, apesar de prever uma forte intervencdo do Estado, o projeto néo
deixava de abordar e estimular o setor privado. Mas isso ndo esta muito claro no
texto do Aridas, que especifica apenas que a interiorizacio das empresas privadas
estimulara novos incentivos por meio da acdo publica e ainda de outros fatores
de atracdo de investimentos, fora os ja existentes incentivos fiscais e crediticios.
Além disso, o0 projeto previa um amplo sistema de irrigagéo privada a partir da
definicdo de uma politica de recursos hidricos.

Entretanto, a grande inovacio do Projeto Aridas é com relago a criacio do
Sistema Publico de Emprego (spe), que seria o resultado da combinacdo dos
programas de geragdo de emprego e renda, apoio a pequena producéo rural,
micro e pequena empresa e setor informal e trabalho auténomo. O spg, na visdo
dos seus formuladores, seria muito mais eficiente que os outros sistemas
existentes (Sebrae, Sine etc.), pois ndo se limitaria a atender apenas o setor
formal. Nas palavras de Lima:

“O spe deverd coordenar nacionalmente, em articulacdo com estados,
municipios e sociedade civil, acdes relacionadas aos programas de geracdo de
emprego e renda, desde o financiamento até a implantagdo dos
empreendimentos, participando ativamente: da capacitacdo, da orientacéo aos
agentes financeiros, da busca de formas de oferecer garantias as instituictes
financeiras envolvidas, da distribuicdo das tarefas entre os varios atores
envolvidos, que sdo os Conselhos Nacionais (CODEFAT, CNT e outros), as
instituicdes financeiras envolvidas (BNDES, BNB, BB, Senai, Senac, Senar, Sebrae,
Sine, universidades e outros 6rgaos da sociedade civil).” (Lima, 1995, p. 23)

O setor trabalhista no Nordeste apresenta-se bastante comprometido a
medida em que existem, segundo os pesquisadores do Aridas, subespacos que
ndo se articulam entre si, mantendo pouca relagdo com o restante da economia
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da regido. Exemplos desses subespacos seriam a cultura de gréos, no cerrado da
Bahia e Maranhdo, 0 eixo petroquimico, na Bahia, o polo téxtil do Ceard, o
complexo minerometaltrgico do Maranhdo, entre outros. Portanto, para a
integracdo dessas regides dinamicas com as demais regifes carentes da regido
seria implantado, segundo o Projeto: uma adequada infraestrutura econdmica
e social, recursos hidricos, irrigacdo, reestruturacdo fundiaria e melhoria da
qualidade dos servigos pablicos prestados.

Para as chamadas areas criticas, que incluiam extensdes do Semiarido, parte
da Zona da Mata, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e a regido cacaueira do sul da
Bahia, era previsto um sistema emergencial de emprego; para 0 Semiarido,
acBes como estimulo a agricultura de sequeiro, politica de recursos hidricos, de
irrigagdo, fariam parte do nascimento de cooperativas na agricultura. Tudo isso
partindo da concepcao de desenvolvimento endogenamente propulsionado.

Todas as a¢es acima delimitadas seriam implementadas por intermédio de
delibera¢des municipais: “O municipio € a unidade basilar de varias acdes a
serem desenvolvidas pelo Aridas e, muito especialmente, daquelas que visam a
geracdo de emprego e renda” (LiMA, 1995, p. 29). Neste sentido, o elemento
federativo estava no centro das decisbes do Aridas, com destaque para a
descentralizacao:

“A participagdo para a tomada destas decisBes € maior nos municipios, pois que
€ mais direta ai, em contraposi¢ao a participagdo representativa, e, portanto, indireta,
nas demais esferas deliberativas. E as acfes concretas de politica social (construir um
hospital, distribuir merenda escolar) e de empreendimentos econdmicos envolvendo
investimento publico ou privado (construir uma estrada, reflorestar uma area,
instalar uma empresa) ocorrem nos municipios.” (Lima, 1995, p. 30)

Os municipios seriam responsaveis também pela utilizacdo dos recursos do
Sistema Publico de Emprego, que seria formado com recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) e do Fundo Constitucional para 0 Nordeste (FNE);
para os formuladores do Aridas, dessa maneira haveria condicio para a atragio
de investimentos privados, promovendo a interiorizacdo das empresas, em
municipios eficientes e dindmicos. As areas de atuacdo do Sistema Publico de
Emprego abarcariam: a intermediagéo de méao de obra, de formacéo profissional,
de geracdo de emprego e renda e de seguro-desemprego.

A chamada area de intermediacdo, ressaltada no texto do Aridas, era a instancia
por meio da qual o trabalhador seria encaminhado para a reciclagem e
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capacitacdo para a formacao profissional. Previa-se, para a complementacéo do
aparato para a criacdo de empregos, a recuperagdo dos Sines. Ja a area de formagéo
profissional contaria com a reestruturagéo de 6rgdos como Senai, Senac, Senar,
Sebrae, a fim também de capacitar o trabalhador. A area de seguro-desemprego
utilizaria este beneficio para amparar o trabalhador em qualquer eventualidade,
recolocando-o no mercado de trabalho em um curto prazo de tempo. E, final-
mente, a area de geracdo de emprego e renda, assim como as demais, apresentava-
se, no projeto, bastante vaga, dando margem a diversas interpretacdes. Todas as
estratégias previstas pelo spe sdo bastante 6bvias, mas pouco detalhadas,
restando, portanto, diversas lacunas a serem preenchidas.

Cabe, pois, uma pergunta bem pertinente: quais as fontes de recursos que
seriam disponiveis para esses empreendimentos?

O Projeto Aridas contava com recursos do BID, BIRD, FIDA € de outros
organismos internacionais de financiamento; na area de geragdo de emprego e
renda (aquela bem vaga em seus termos), 0s recursos viriam do FGTS e do FAT,
além dos fundos de pensdo, do BNDES, do Banco do Brasil, do BNB e do FNE. N&o
se especifica, pois, quais 0s percentuais que tais organismos financiariam. Eles
sdo, novamente, vagamente citados no texto do Projeto, sem a devida
especificacdo dos montantes a serem financiados.

Os efeitos do Projeto Aridas: houve melhoria para o Nordeste?

O Projeto Aridas, aqui grosso modo apresentado, representou uma tentativa
de repensar um Nordeste de uma maneira talvez bastante ambiciosa, mas um
Nordeste moderno, estruturado e consistente com as regras ditadas pelo
mercado. Composto por sete grupos de trabalho, o Projeto reuniu um corpo
intelectual para pensar formas inovadoras e consistentes de desenvolvimento. Os
grupos de trabalho eram assim divididos: GT1, Recursos Naturais e Meio
Ambiente; T2, Recursos Hidricos; T3, Recursos Humanos; T4, Organizagdo
Regional e Agricultura; 5, Economia, Ciéncia e Tecnologia; GT6, Politicas de
Desenvolvimento e Modelos de Gestéo; e GT7, Integracdo com a Sociedade.

Previa, portanto, um plano realmente estruturado de maneira global,
respeitando a sustentabilidade, termo bastante discutido na época de seu
planejamento. Ledo de Andrade (1995) realizou um estudo bastante curioso
sobre a eficécia do Projeto Aridas em dois estados diferentes: Ceara e Rio Grande
do Norte. Segundo a autora:
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“N4o ha duavidas acerca da importancia do projeto Aridas para o
enfrentamento desse desafio, tanto do ponto de vista da formacao de um corpo
técnico que repensou o desenvolvimento da regido, aprofundando a discussao
sobre a sustentabilidade no Nordeste, quanto do ponto de vista da criagdo e
aperfeicoamento de uma metodologia de trabalho baseada no principio da
descentralizacdo e da participacdo da sociedade na formulacdo de planos e
programas de a¢do.” (LEAO DE ANDRADE, 1995, p. 25)

E mais:

“O processo de elaboracdo dos planos em cada um dos estados teve muito de
novo, na medida em que saiu da discussdo limitada dos gabinetes para discussoes
abrangendo diversos setores da sociedade interessados e comprometidos com as
estratégias de desenvolvimento a serem adotadas. Ndo ha dividas sobre um
certo elitismo ainda predominante nesse processo de discussdo, e sobre a auséncia
dos chamados setores ‘subalternos’ da sociedade local. Chamou a atencéo,
também, a ndo participacdo das unidades municipais de governo, principalmente
no Rio Grande do Norte, onde 0 governo de estado era o grande protagonista
e onde a necessidade de descentralizagdo das acfes ainda ndo havia sido
introduzida no projeto de reforma do Estado. No entanto, o espaco de discussdo
foi, certamente, ampliado.” (LEAO DE ANDRADE, 1995, p. 25)

Porém, segundo Ledo de Andrade, enquanto no estado do Ceara o Plano de
Desenvolvimento teve o Estado como o grande protagonista, no Rio Grande do
Norte a formulagéo do plano ndo passou de um exercicio de planejamento, sem
qualquer efeito pratico nas acdes do governo (LEAO DE ANDRADE, 1995). No
entanto, essa diferenca de aplicacdo do Projeto Aridas nos dois estados
pesquisados por Ledo de Andrade (1995) tem um elemento politico forte:

“E preciso entender, no entanto, que para o governo do Cearé (gesto Tasso
Jereissati) a adocdo de uma nova perspectiva de desenvolvimento é parte de um
processo de renovacdo das praticas e das estruturas politicas locais. O novo
modelo de desenvolvimento proposto a partir dali, ganha uma dimenséo
estratégica para o processo de renovagdo dos chamados ‘governos da mudanga’.
A dimensdo politica do plano é assegurada com a introdugéo de novos parceiros
e com um intenso processo de organizagdo da sociedade que favorece e da
sustentago ao projeto defendido pela coalizio governista. E visivel no Ceard uma
inversdo de prioridades e uma focalizacdo na area social, com destaque para
acBes estruturantes em educacdo e salide, assim como o enfrentamento de velhas
questdes como a da dgua.” (LEAO DE ANDRADE, 1995, p. 26)
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Para 0 Rio Grande do Norte, em contrapartida, a coalizio governista, naquela
época, apresentava-se de base tradicional, sendo dificil romper com antigos
modelos de gestdo. A autora aponta que ha uma predominancia de incentivos
fiscais que visavam os investimentos econdmicos, sendo dificil a implantagéo das
medidas contidas no Plano Aridas.

O que se observa, portanto, é que 0 argumento central aqui desenvolvido é
que o desafio do desenvolvimento do Nordeste é um desafio eminentemente
politico e concordamos com Guimardes (1995, p. 134), que diz: “Antes de
buscar os argumentos técnicos para decisdes racionais, deve-se encontrar a
alianca politica correta”. E este elemento politico esta expressamente composto
ndo s com relacdo ao Projeto Aridas, mas também em todas as tentativas de
mudancas no padrédo de desenvolvimento do Nordeste.

A Sudene, por exemplo, nasceu fortemente apoiada em um acordo politico
com seus formuladores e os governadores nordestinos; a guerra fiscal, fendémeno
também apontado acima, esta sempre relacionada ao padrdo governista
dominante, onde 0 governante escolhe os percentuais a serem doados para as
empresas instalarem-se em seus territorios. E assim foi, também, com o Projeto
Aridas, que representou, dentre outras coisas, uma tentativa de modernizar o
Nordeste a partir de uma viséo estruturada e devidamente estudada, mas que
esharrou em elementos politicos para sua verdadeira eficacia.

Esse projeto, como ja ressaltado acima, data do ano de 1995. Mais adiante, em
1998, também no governo Fernando Henrique Cardoso, novas medidas
emergenciais tiveram de ser tomadas, a fim de combater a grande seca que assolou
a Regido Nordeste. E é sobre este tema que discorreremos no topico seguinte.

A seca de 1998-1999 no Nordeste e as medidas tomadas pelo

governo FHC

Em fins de 1998, uma grande seca atingiu o Nordeste brasileiro e exigiu,
do entdo presidente em exercicio, mecanismos emergenciais de intervencdo.5
A seca de entdo extrapolava as caracteristicas meramente geogréficas e se
transformava, naquele momento, em uma questdo politica, pois se ndo fosse
contornada rapidamente poderia ser derradeira para FHC, que, naquele mo-
mento, concorria a reeleicdo para seu segundo mandato. Assim, Fernando
Henrique Cardoso utilizou-se de mecanismos politicos para tracar um plano emer-
gencial para combater os efeitos dessa seca, pois, ao contrario, adeus reeleicdo!

5 Todos os fatores politicos envolvidos no tema foram profundamente estudados por Maia Gomes (2001).

313



314 | Cadernos do Desenvolvimento vol. 5 (7), outubro 2010

Os meios de comunicagdo, por sua vez, comegaram a indagar e pressionar a agéo
do governo, questionando, principalmente, a rapidez com que as medidas eram
tomadas. A revista \kja, na época, langava tal questionamento nos seguintes termos:

“Com o fantasma da miséria e da fome rondando o Nordeste e o norte de
Minas Gerais, é inacreditavel que nenhum dos candidatos a Presidéncia da
Republica tenha aparecido na regido. Fernando Henrique Cardoso, que costuma
ser associado pelos adversarios a qualquer tipo de catastrofe natural que ocorra
no Brasil, ndo apareceu no Semiarido nem ao menos para dar uma olhada.
Depois que a imprensa noticiou a seca, 0 presidente anunciou na semana passada
que, finalmente, ird ao Nordeste.” (REVISTA VEJA, 06/05/1998).

A midia e a populacdo pediam esclarecimentos da equipe governamental e
exigiam medidas urgentes para a regido. Neste sentido, as respostas por parte
dos 6rgéos do governo comegaram a aparecer, vindas principalmente da Sudene,
que trocara de superintendente, passando o cargo a Sérgio Moreira, que
anunciava, em 27/04/1998, noticias nada animadoras:

“O programa de combate a seca a ser implementado pelo governo federal
devera excluir dos beneficios diretos mais de 4,7 milhdes de pessoas — metade
da populacdo atingida pela estiagem. Isso acontecerd porque, de acordo com
estudo feito pela Sudene, essas pessoas ja tém alguma cobertura do inss ou
possuem alguma outra fonte de renda.” (FOLHA DE S. PAULO, 27/04/1998)

Aqui, portanto, nem se tratava mais de pensar em planos de
desenvolvimento, mas de adotar medidas emergenciais para conter o avango da
seca. Para tanto, foi criado, entdo, pelo governo federal, o Programa Federal de
Combate aos Efeitos da Seca, em junho de 1998, com a divulgacdo e
implementagéo pela Sudene. O objetivo do Programa era assim descrito:

“Prestar assisténcia as populages afetadas pela seca, atraves da ampliagdo da
oferta de agua, alimento e renda aos trabalhadores, incluindo agfes emergenciais
nas areas de educagdo e saude, antecipando acBes de carater permanente,
sobretudo na area de capacitacdo para a convivéncia com as caracteristicas
climaticas do Nordeste.” (Sudene, 1998, p. 7)

O programa assentava-se em uma comissdo gestora, por meio da qual
subordinavam-se comissdes estaduais e municipais, todas relacionando-se entre
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si e com a Secretaria de Comunicagéo e a Secretaria Executiva. Segundo Maia
Gomes (2001), a fungdo mais importante da comissdo gestora era aprovar 0s
planos de trabalho apresentados pelos estados. Sua composicao, extensa e eclética,
abrangia desde o superintendente da Sudene, que a presidiu, até representantes
de organizagdes ndo governamentais e instituicoes da igreja.

Ja as comissdes estaduais tinham a funcdo de acompanhar a execucdo do
programa nos estados e aprovar os planos de trabalho apresentados pelas
comissBes municipais, além de exercerem funcdes de planejamento e controle.
As comissdes municipais eram responsaveis por agdes como a execucdo direta do
programa, além de possuirem a funcéo de alistar os trabalhadores que seriam
assistidos pelo programa.

A primeira a¢do do Programa Federal de Combate aos Efeitos da Seca foi a
distribuicdo de cestas basicas. Em maio de 1998, as cestas atendiam a 411
municipios e com o programa, 1.235 municipios do Nordeste passaram a ser
beneficiados com esses alimentos. Como ressalta Maia Gomes (2001), no auge
do programa, no ano de 1998, foram distribuidas 3 milhdes de cestas por més,
em 1.418 municipios localizados no Nordeste, no Vale do Jequitinhonha e no
norte do Espirito Santo. Ja em outubro de 1999, com o andamento do
programa, o nimero de cestas basicas distribuidas atendia somente a 446
municipios, em seis estados do Nordeste.

Ainda para a melhoria da renda do trabalhador nordestino, o Programa
Federal de Combate aos Efeitos da Seca previa a abertura de frentes de trabalho,
ou frentes produtivas, a fim de prepararem as populacdes do Nordeste a
conviverem melhor com a estiagem, por intermédio de obras hidricas e também
pela alfabetizacéo destinada aos trabalhadores dessas frentes, visto que a maioria
era analfabeta. O alistamento desses trabalhadores era feito pela Sudene, que
considerava, por municipio, condi¢des como a populagdo, os indices
pluviométricos, ocorréncia de frustracdo da safra, atividades e obras em
andamento etc. As areas atingidas pelo Programa eram:

» Alfabetizacéo/capacitacdo: educacdo ambiental, capacitacdo para a
convivéncia com o Semiarido;

< Recursos hidricos: construgdo de cisternas e tanques; pogos amazonas e
cacimbdes, construcdo de barragens, acudes, e construcdo e recuperagdo de
adutoras;

e Saneamento basico: sistemas de abastecimento de agua e esgoto, e
instalacBes sanitarias domiciliares.
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Em seu momento mais intenso, segundo Maia Gomes (2001), as frentes
produtivas empregaram 1.192.716 trabalhadores, sendo que o gasto total com as
obras foi de R$ 1,232 bilhdo. Em 1999, como j& destacado acima, 0 programa
passou a alistar 767 mil trabalhadores, com gastos de R$ 600 milhdes. “O valor da
remuneracdo, que era de R$ 80 por trabalhador/més, em 1998 (sendo R$ 65 pagos
pelo governo federal e R$ 15 pelo estadual), foi reduzido para R$ 65 (R$ 48 do
governo federal; R$ 12 do estadual).” (MAIA GomEs, 2001, p. 41).

Além das frentes de trabalho, houve a abertura de uma linha de credito para
produtores rurais na area da seca, via Programa Especial de Financiamento para
Combate aos Efeitos da Estiagem. Os objetivos desse programa eram o
fortalecimento da infraestrutura hidrica, da formacéo da reserva de alimentacéo
animal, de producdo de alimento para consumo humano e também para a
manutencdo de rebanhos. O Banco do Nordeste ficou encarregado de cobrar os
encargos e juros do Programa: 6% ao ano para empréstimos que visavam
despesas de investimento e 3% ao ano para o custeio, respeitando-se o prazo do
pagamento, que era de até 12 anos.

O Programa Federal de Combate aos Efeitos da Seca previa também o
fornecimento de carros-pipa, além da instalacdo de pogos tamponados e
implementacdo de dessalinizadores nas regides mais atingidas pela seca e caréncia
de agua. Outro programa especifico foi criado para a perfuracdo dos pogos
tubulares, chamado de Prohidro-Emergéncia. Segundo Maia Gomes (2001, p.
43): “Até abril de 1999, a Sudene registrava 2.250 novos pogos perfurados,
1.426 instalados, 1.015 recuperados e 91 dessalinizadores instalados, em 2.466
comunidades e 829 municipios. Um total de 806 mil pessoas teriam sido
beneficiadas”. (MAIA GOMES, 2001, p. 43)

Uma outra inovagdo nas acbes emergenciais na seca era com relacdo a saude.
Foram selecionados mais de 23 mil agentes comunitarios, que trabalhavam em
940 municipios do Nordeste mapeando as familias com dificuldade. Além
disso, uma inovago também desse Programa Federal de Combate aos Efeitos da
Seca foi a introducdo de cinco linhas de agdo para a educagdo. Um fato,
entretanto, bastante curioso, pois a educacao € um quesito que ja deveria ter um
programa especifico e permanente, e ndo apenas ser inclusa em um programa
cujo carater era, naquele momento, emergencial. Uma anélise feita por Maia
Gomes (2001, p. 46) assim resume os efeitos do programa: “No ambito de
seus propdsitos limitados, porque emergenciais, 0 Programa Federal de Combate
aos Efeitos da Seca funcionou de forma satisfatoria. Uma prova indireta disso é
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a relativa auséncia de dendincias e protestos contra o programa”. No entanto, 0
problema do programa em tela é que ele ndo teve continuidade ao longo do
tempo, caracteristica que tem sido frequente em todos 0s programas para 0
Nordeste.

Qual o saldo deixado pelo governo FHC para as questoes regionais?

Os programas acima apontados, tanto o Projeto Aridas, quanto o Programa
Federal de Combate aos Efeitos da Seca de 1998/1999 foram realizados no
primeiro governo FHc. No entanto, 0 que mais tomou a cena do governo em tela
foi o final do seu segundo mandato, em que houve a extingdo da Sudene. E ex-
tincdo que colocou, naquele momento, um ponto final na discusséo sobre
politicas regionais no Brasil e encerrou a gestdo FHc com resultados nada
animadores no tocante ao combate as desigualdades existentes no federalismo
brasileiro.

O discurso utilizado pelo Estado brasileiro naquele momento, representado
na figura de FHc, era que a instituicdo foi extinta pela corrupcdo que havia com
relacdo a utilizagdo do Finor (Fundo de Investimento), que era mantido pela
Sudene.t Assim, em 2 de maio de 2001, por meio de uma medida provisoria
assinada pelo presidente da Republica e por Fernando Bezerra, ministro da
Integracdo Nacional, houve a extingdo formal da instituicdo. Em seu lugar
instalou-se a Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Adene), que s6
comecou a existir formalmente em 13 de fevereiro de 2002 — portanto, quase
um ano apos a extingao da Sudene.

O fundo responsavel pelo desenvolvimento do Nordeste passava a ser,
portanto, o FbN (Fundo de Desenvolvimento do Nordeste), composto pelo
orcamento geral da Unido e do retorno dos empréstimos gerados pelo préprio
Fundo. Evandro Avelar, empossado por Fernando Henrique Cardoso, passava a
ser o diretor geral da Adene, que tinha a missao de implantar os mecanismos de
controle para garantir a implantagéo eficaz dos investimentos na regiéo.

No entanto, a atuagdo da Adene foi totalmente timida, ou quase nula, com
relacdo a projetos eficazes de desenvolvimento no Nordeste. E ndo dava mais
tempo, pois 0 governo FHC ja tinha chegado ao fim. Restava, naquele momento,
a esperanca de que os debates sobre a questéo regional fossem reiniciados com
a posse do novo presidente, Luis Ignacio Lula da Silva.

6 A tese de que a extingdo da Sudene se deu em virtude das dentincias de corrupgo foi veementemente
derrubada na tese de doutorado de Fernanda Ferrario de Carvalho (2006).
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Extinguiu-se a Sudene, criou-se a Adene, e nada mudou. O federalismo
permaneceu com as desigualdades regionais inerentes desde a sua criagao.
O Nordeste ainda espera por alguma solucéo, apesar de, quando comparado ao
PIB de outras regies, como o Norte, por exemplo, apresentar nimeros mais
animadores, como mostra a Tabela 1:

Tabela . Participacao das regies no pi8 do Brasil (1998-2002)

Regides 1998 1999 2000 2001 2002
Norte 4,48 4,45 4,60 4,76 5,04
Nordeste 13,05 13,1 13,09 13,12 13,52
Sudeste 58,16 58,25 5119 57,12 56,34
Sul 7,48 7,75 17,57 7,80 17,66
Centro-Oeste 6,84 6,45 6,95 120 144
Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: 1BGE.

Apesar de tais nimeros, para o conjunto da Federacdo, a regido Nordeste
carece de diversas medidas estruturais, como a continuidade de programas e
projetos voltados ao atendimento de seu desenvolvimento.

Consideracoes finais

Este trabalho procurou mapear 0s principais acontecimentos ligados as
politicas de incentivo ao desenvolvimento regional, no governo Fernando
Henrique Cardoso. Foi um governo que iniciou-se com um projeto sério, amplo,
pensando por diversos intelectuais — o Projeto Aridas, discutido neste estudo.
Depois 0 mesmo governo foi surpreendido pela grande seca, ocorrida ainda no
final de seu primeiro mandato, em 1998, que exigiu uma mobilizacéo do Estado
para combater esse evento climatico de tdo severas proporces para a regido. Mais
adiante, a exting¢do da Sudene e criagdo da Adene assinalou, por fim, a tonica
desse periodo, marcado por grandes turbuléncias e por poucas iniciativas para
combater as desigualdades regionais na Federacdo brasileira.

No entanto, convém ressaltar que, a despeito de nossas indagagfes no inicio
deste trabalho, existem, por parte do governo federal, algumas tentativas de
tornar o Nordeste menos problematico do ponto de vista social, e 0 Projeto
Aridas foi um exemplo consistente disso. Porém, a verdadeira implantagio das
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politicas publicas tem, além da vontade do governo federal, uma outra forte
barreira a ser enfrentada, que é a articulagdo com todas as esferas federadas, ou
seja, toda e qualquer politica oriunda do Executivo deve passar pela implantacdo
nos estados e também nos municipios. Foi assim com o Projeto Aridas, na
gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, e sera assim com diversas
outras tentativas de desenvolvimento nordestino, nos governos subsequentes.
Tomamos de empréstimo, por fim, a frase de Furtado, que dizia: “O problema
do Nordeste é politico”.
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COMERCIO EXTERIOR DO NORDESTE (1990-2008) E DILEMAS DE POLITICA
PUBLICA EM UMA ECONOMIA POBRE COM PAUTA CONCENTRADA

Resumo

Este artigo tem como objetivo apresentar uma sintese do movimento do
comércio exterior da Regido Nordeste do Brasil no periodo 1991 a 2008. Este
periodo é dividido em duas fases: do inicio da abertura nos anos 1990 e a partir
do ano 2000. A periodizacdo adotada permite comparacdo entre duas décadas
e a captacdo da dificil e demorada inser¢do do Nordeste pos-abertura da
economia brasileira, sua efetivacdo e principais resultados dela. Os resultados
sustentam que a regido nos anos 2000 ainda continua pouco aberta ao comércio
externo e as vendas permanecem concentrados em setores tradicionais da pauta,
intensivos em recursos naturais, em energia e de baixo contetdo tecnoldgico.
Ocorreu mudanca quantitativa na pauta exportadora e nas posicdes relativas
entre os setores, consequéncia do comportamento da demanda de parceiros
comerciais como Estados Unidos e China. As exportacfes dos estados
nordestinos revelam simplesmente suas especificidades em recursos naturais e
mao de obra barata ou criada via politica pablica. Portanto, qualquer estimulo
oriundo de prego internacional, de demanda ou de incentivo fiscal que venha a
alavancar as vendas para 0 setor externo resulta forgosamente em uma mudanca
de importéncia dos setores ou mesmo em uma queda da concentracéo.

l. Introducao

Da crise do pensamento keynesiano do final dos anos 1960, do final do padréo
divisa ouro, das economias embarreiradas pelas diferentes formas dos diversos
protecionismos, das recessdes, dos processos inflacionarios, passou-se para a
aparente, dificil e demorada integracéo a uma economia “globalizada”. Nesta, 0s
estudos passaram a se direcionar para os determinantes da competitividade em
suas varias dimensfes e conceitos quase sempre ligados a sempre bem-vinda
“competicdo” dos mercados das economias e das ideias capitalistas. Nesse
contexto, passeiam as metodologias determinando e acompanhando a evolucéo
da sofisticacdo do registro, do tratamento e da informacéo de dados.

Como resultado para 0 Nordeste, as vezes se assinalava uma provavel “saida” pelo
comércio, “aproveitando” a abertura, algumas vezes apenas a explicacio de seus
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resultados e, em outras, a constatacdo de outro tipo de embarreiramento — aquele
produzido pela propria pobreza da regido. No entanto, sempre presente a questao:
0 que fazer? Tem sentido uma politica de comércio exterior para a Regido?

Em estudos anteriores, apontou-se para a trajetoria dos resultados revelados
pelo comércio e, baseados nestes, se sugeriam setores competitivos ou que poderiam
vir a ser. Em outros, a constatacao das dificuldades de se inserir internacionalmente
em circunstancias em que a demanda mundial, fortemente direcionada por eco-
nomias ja desenvolvidas, produzia um processo de abertura claramente assimeétrico.
Como se a regido tivesse que se integrar a qualquer custo, investigavam-se, entéo,
as condicOes sistémicas. Dessa forma, por vezes foram identificadas oportunidades
perdidas. E, novamente, novas sugestdes de politicas para “aproveita-las”.

Nessa busca, em inimeras ocasides, exatamente as condices sistémicas eram
indicadas como fortes limitadoras da integracdo e, talvez por isso, ao serem
mencionadas as provaveis politicas, parecia que, na verdade, se concluia pela
dificuldade de se desenhar — e, portanto, alcancar — o tdo desejado circulo
virtuoso, ou seja, a abertura revelando setores que, ao serem estimulados,
induziriam o crescimento que estimularia setores e assim por diante.

Em artigo de 2003 (FONTENELE; MELO, p.54) constatava-se a demora: “Como
parte dos resultados em nivel nacional, o comércio exterior da Regido Nordeste
pouco se modificou a partir de 1997. No geral, a pauta de principais produtos
manteve as mesmas especificaces, registrando fortes especializacOes regionais
(...)” Em 2001, as autoras ja colocavam que:

“Considerando os limites impostos pelas politicas horizontais expostas pela
administragdo das varidveis macroeconbmicas, acreditamos que a manutencao ou
criacdo de novos setores competitivos na regido somente sera possivel por meio
da associacdo de estratégias estaduais estilizadas, levando em conta as
caracteristicas especificas dos estados nordestinos, mais precisamente no que se
refere a estratégias industriais, de investimentos publicos e de assisténcia que
possam alavancar as condicdes sociais da regido com melhoria de qualidade dos
gastos pUblicos.” (FONTENELE; MELO, 2001)

Essas conclusfes induziam que a associagdo de estratégias poderia criar uma
sinergia de modo a relaxar os limites sistémicos e, assim, fazer surgir um novo
ambiente que possibilitasse uma relagdo positiva entre comércio e crescimento
e, quem sabe, forgar uma nova trajetoria para o Nordeste diferente daquela
tracada por sua historia até aquele momento.
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Galvédo, em sua importante sintetizagdo no artigo “45 anos de comeércio exterior
no Nordeste do Brasil: 1960-2004” registra 0 mau desempenho nordestino e
desenha com os dados 0 processo experimentado pela regido no periodo citado.
Analisando os resultados da série, sentencia afirmando que, se 0 Nordeste fosse um
pais, as “medidas para 0 seu grau de abertura o colocariam como uma das
economias mais fechadas de todo 0 mundo” (GALvAo, 2007, p.18).

O autor explica os resultados de comércio exterior pelo processo de
introversdo ocorrido na economia brasileira decorrente das politicas anteriores
ligadas ao modelo de industrializacdo baseado na substituicéo de importagdes.
A limitagéo do aparelho produtivo da Regido Nordeste por si 6 ja impunha o
limitado grau de abertura ao se olhar também pelo prisma das importaces:

“(....) o Nordeste s6 comprava do exterior estritamente 0 que ndo era
produzido no Pais — por forca, obviamente, das elevadas barreiras tarifarias e do
cumprimento rigoroso da Lei dos Similares, que vedava (...) a aquisi¢éo de bens
de consumo, de matérias primas e de maquinas e equipamentos que tivessem
producdo similar em alguma outra regido do Pais” (caLvAo, 2007, p. 21).

Este é um forte registro das razes do processo de introversdo: o Nordeste
adquiria de outras areas da nacdo as “importagdes” necessérias para atender o
dispéndio em bens ndo produzidos pela propria Regiéo.

Ao se comparar o Nordeste com as demais macrorregiGes geograficas em
qualquer dos periodos explorados pelo autor, nota-se que essa foi sem duvida a
regido de pior desempenho vista pelo lado do crescimento das exportagdes, mas
as decadas de 1980 e 1990 foram aquelas que registraram as piores
performances. Dai, apenas a partir do ano de 2002, a Regido, assim como o Pais,
parece reverter e expor performances favoraveis.

Hoje, como consequéncia de politicas sociais em nivel nacional — como o
programa Bolsa-Familia —, a Regido Nordeste parecia registrar ndo um circulo,
mas sim momentos virtuosos especificamente revelados pela inclusédo de
milhares de familias no consumo nacional aos se descolarem da linha de pobreza.
Enquanto isso, 0 movimento dos setores exportadores nordestinos continuava
revelando o de sempre: resultados de politicas de incentivo, resultados do
crescimento da economia chinesa, resultados dos aumentos dos precos
internacionais, resultados da demanda externa como um todo. Com uma crise
mundial que inverte grande parte do conhecimento de fronteira em economia,
principalmente quando se trata de concorréncia e abertura, pergunta-se: e,
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agora, 0 que fazer? O comércio exterior do Nordeste para onde vai? Sem
consequéncias, dada a pouca importancia para 0 comercio em nivel mundial?
Como se dard a adaptacdo a propagada recessao técnica?

Tendo essas indagagdes como horizonte, objetiva-se, neste trabalho,
apresentar uma sintese do movimento do comércio exterior da Regido Nordeste
do Brasil e, a partir dele, com o cenario dos limitantes de “recessGes técnicas”
em alguns dos principais paises de destino, novamente tracar algumas sugestdes
de politicas. Tratar-se-a de um periodo relativamente longo, 1991 a 2008,
dividido em duas fases: do inicio da abertura até o final dos anos 1990 e uma
segunda, a partir do ano 2000. Além do significado da comparacéo entre duas
décadas, essa periodizagdo se explica por se poder captar a dificil e demorada
insercdo do Nordeste pos-abertura da economia brasileira, sua efetivacao e
principais resultados dessa insercdo. No segundo periodo, a analise seréd
direcionada mais precisamente para as caracteristicas da demanda mundial,
associando-as a capacidade de oferta da economia nordestina. Na secéo final,
aponta-se para algumas perspectivas.

2. Abertura comercial brasileira: acomodacao e impactos nas

transacoes externas nordestinas nos anos 1990

O perfil da estrutura produtiva brasileira e do comércio exterior do Pais
sempre esteve relacionado a dificuldade estrutural de se realizarem superavits na
balanca comercial — dai ser comum na literatura econdmica brasileira tratar
das dificuldades do equilibrio no balanco de pagamentos. Aliado a isso, 0
desempenho tecnoldgico das empresas brasileiras explica, em grande medida,
o perfil da pauta de exportagdo. Constata-se forte concentragdo das exportagdes
em produtos cuja intensidade em energia, em trabalho e em recursos naturais
€ expressiva, contrariamente ao verificado na pauta de importacdes, cujo volume
maior incide em produtos que usam intensivamente insumos tecnolégicos.

O comportamento do setor externo brasileiro esta intrinsecamente ligado as
politicas macro que determinaram o movimento do crescimento da industria.
Foi assim que a substituicdo de importac@es escolhida para programar o
crescimento da industria nacional impds a propria estagnacdo do comércio
externo. Portanto, mesmo antes da onda internacional para responder ao processo
de “globalizacdo”, as demais economias do mundo j& se inseriam no comércio
externo, dai a reducdo da participacdo das exportac@es brasileira no total
mundial.
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Essas caracteristicas obviamente se reproduzem de forma muito mais forte na
Regido Nordeste. E assim que, ao se considerarem 0s gastos em p&D COMO
proporcéo da producdo e do valor adicionado em cada setor (ocpe, 2001), tem-se,
como resultado de comércio, saldos comerciais sempre negativos relativos a
produtos de alta intensidade tecnoldgica e positivos para produtos de baixa
intensidade. De seu lado, a participacao das importacdes de produtos de média alta
intensidade tecnoldgica permaneceu estavel ao longo do mesmo periodo (Tabela 1).

Tabela I. Nordeste: saldo segundo intensidade tecnolégica (1991-1999) (US$ 1000)

Anos Intensidade tecnolégica

Alta MédiaAlta  Média Baixa Baixa Sem Definicao
1991 -18.126 3.750 561.613 705.756 -14
1992 -2.292 94.575 658.775 906.575 n
1993 -4350 69.236 431.533 539.484 280
1994 -5.260 -99.320 585.536 507.674 -l
1995 -4.144 -123.268 256.092 486.143 -2.139
1996 -1.248 -279.902 -210.664 146.024 -1.785
1997 -25.236 -3719.941 -449.114 550.631 -1.759
1998 -6.249 -469.059 -347.308 711487 -1.137
1999 -22.052 -340.733 -395.217 545.606 -133,574

FONTE: Brasil, 2009. Elaboragao prépria.

De uma forma geral, também se constata que a competitividade da economia
brasileira esta assentada basicamente em produtos intermediarios, em produtos
originarios do agronegdcio ou em produtos com processo produtivo intensivo
em mao de obra. No que se refere ao comércio exterior associado a atividade
manufatureira, o Brasil, nos anos 1990, apresentou particularidade importante
em relacdo ao resto do mundo: a participacao das exportacdes dessa categoria de
produtos aumentou de maneira significativa na pauta geral. Esse fato foi
determinado pelo desempenho revelado fundamentalmente pelos setores
automobilistico e de aeronaves. JA no Nordeste, as exportagdes de produtos
industrializados perderam participacdo no mesmo periodo, com comportamento
inverso para as importacdes (FONTENELE; MELO, 2005, p.64).

O processo de abertura ao comércio exterior iniciado nos anos 1990 provocou
resultados diferenciados nas diversas regides do Pais, e em cada estado em
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particular. O ritmo e a intensidade desses impactos estdo diretamente
relacionados com as especificidades dos aparelhos produtivos locais e a forma de
insercdo internacional de cada espago econdmico. Na auséncia de politicas
regionais, a insercao se deu como resultado da trajetoria do estado ou regido e
os efeitos acompanharam as decisdes de iniciativas proprias dos varios estados
da federacdo. Com a conducdo das principais variaveis macroecondémicas
determinadas em nivel nacional, os determinantes e os resultados da
concorréncia estavam quase sempre ligados as vantagens comparativas ou as
politicas de atracdo de investimentos e frequentemente associadas as condicdes
sistémicas que, no Nordeste, apontavam para fatores espudrios de
competitividade.

Apresentam-se a seguir 0s principais resultados registrados no periodo para
a Regido Nordeste.

O comércio

Por quaisquer das raz0es apontadas, 0 comércio exterior do Nordeste reagiu
pouco ao processo de abertura comercial da economia brasileira na década de
1990. A participacéo relativa do comércio exterior nordestino no comércio
exterior brasileiro, bem como do pi8 nordestino no pis brasileiro, n&o oscilou de
maneira significativa. As exportacdes regionais corresponderam a 9% das
exportagOes totais do Brasil em 1991, chegando a 7% no final do periodo; de
seu lado, as compras externas apresentam a mesma proporcéo das duas pontas
do periodo, ou seja, 7% (FONTENELE; MELO, 2005, p.50).

O saldo da balanga comercial regional na referida década apresentou
movimento declinante a partir de 1992, acompanhando a mesma tendéncia
registrada pela balanca brasileira. O Nordeste experimentou saldo negativo ja
em 1996, resultado este que se manteve até o final do periodo, apesar de ter
havido movimento em direcdo a reducdo do déficit comercial em 1997. De
fato, o saldo da balanga comercial nordestina decresceu a ponto de reduzir sua
participacdo no volume de comeércio mundial da regido em 70% no periodo
1991-1995, chegando em 1999 a -0,03 do total de exportagdes e importagdes.
Na verdade, esse comportamento reflete também os resultados para o Brasil, cujo
indicador decresceu de um valor de 0,20 em 1991 para -0,01 em 1999
(FONTENELE; MELO, 2005, p. 60 e 63). Essa fase da insercdo externa se deu,
entdo, via importacdes, refletindo a valorizagdo da moeda local como um dos
principais pilares da politica de estabilizag&o circunscrita no Plano Real.
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Medindo o grau de abertura

O grau de abertura pode ser visualizado em dois formatos: pelo coeficiente
de importagéo e pelo grau de abertura propriamente dito, ou seja, a participacdo
do total do comércio exterior no Produto Interno Bruto.

O coeficiente de importagdo (m = participacéo das importagdes na oferta global)
da Regido Nordeste situou-se em torno de 50% do valor do mesmo coeficiente para
0 Brasil durante todo o periodo considerado. Isso pode ser evidenciado pela
participacdo do Nordeste nas importagdes brasileiras da ordem de 7%, enquanto
0 PIB nordestino representava 15% do brasileiro, expondo um menor grau de
abertura da economia nordestina relativo ao Pais quando esta em foco a importacéo.

Quanto ao coeficiente de importacdo dos estados da Regido, ha que se
destacar o comportamento do Ceard e do Maranhdo, onde foram registrados
aumentos de mais de 100% no indicador no periodo 1991-1999. Por outro lado,
Alagoas apresentou reducéo consideravel desse coeficiente. O Rio Grande do
Norte revelou aumento significativo do coeficiente, mas suas importagdes, em
1999, representaram ainda apenas 0,5% da oferta global do estado, enquanto,
para a regido como um todo, nesse mesmo ano as importagdes ja representavam
4% da oferta global regional (Tabela 2).

Tabela 2. Brasil, Nordeste e estados: coeficiente de importacao (m) e grau de abertura

(c4)

Estados 1991 1997 1999
M GA M GA M GA

Alagoas 0,0230 0,0991 0,0185 0,068 0,0152  0,0734
Bahia 0,0342 0,003 0,0389  0,0886 0,0548 0,204
(eara 0,0168 0,0455 0,0312  0,0502 0,0465 0,0803
Maranhao 0,0382 10,1249 0,0354  0,1000 0,0714 0,258
Paraiba 0,0137 0,0283 0,0190 0,0306 0,026 0,0399
Pernambuco 0,0275 0,059 0,0404  0,0598 0,0448 0,0638
Piaui 0,0026 0,0171 00177 0,0300 0,0045 0,0217
Rio G. do Norte 0,0016  0,0211 0,0156 0,0268 0,0179 0,0433
Sergipe 0,0066 0,0170 0,0213  0,0304 0,0288 0,0364
Nordeste 0,044 0,0703 0,0318 0,049 0,0438  0,0894
Brasil 0,057 0,1364 00712 0,1439 0,0774  0,1658

FONTE: BasiL, 2009. 18GE, 2009. FNTENELE; MELo, 2005. Elaboragao propria.
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A participacdo do comércio mundial nordestino no piB da regido nesse
periodo apenas expunha o ja esperado, ou seja, que 0 Nordeste era bem menos
aberto que o Pais. A participagdo do comércio mundial no piB (GA) nordestino
situava-se em todo o periodo em torno de 50% do mesmo indicador para o
Brasil. No entanto, havia forte variacdo do grau de abertura entre os estados. No
periodo 1991-1999, o Maranhdo e a Bahia apresentaram um GA bem superior
ao da Regi&o Nordeste. Deve-se salientar que para 0 Maranhdo esse resultado era
explicado por uma participacéo de 7% no pig regional em 1999 enquanto suas
exportagdes representaram, naquele ano, 17% das exportacdes da Regido.
Destaque também deve ser feito para a Bahia, que participava com 33% do piB
regional e com 47% das exportacdes e 41% das importagdes da Regido. O piB
do estado de Alagoas representava 5% do piB regional, 7% das exportagdes
nordestinas e apenas 2% das importacdes.

Pernambuco e Ceara apresentaram crescimento desse indicador. O primeiro
destacou-se com aumento de 8%, acréscimo de mais de 100% no valor de seu
comércio mundial entre 1991-1999. Ja para 0 Ceara, 0 GA situava-se abaixo do
coeficiente para a regido como um todo, mas apresentou um aumento de 76%
no periodo citado, enquanto o seu comércio mundial dobrou de valor.

A taxa de cobertura das importacoes nordestinas

A taxa simples de cobertura das importacdes nordestinas (x/m), ao longo da
década de 1990, apresentou reducdo de 48%, decorrendo de aumento das
importagdes de cerca de 150% no periodo, enquanto as exportacdes expandiram-
se em apenas 17%. Deve-se ressaltar, no entanto, que a taxa de cobertura das
importagdes regionais quando relativa ao Brasil permaneceu estavel nesse
periodo, apresentando aumento em torno de 5%, com valor maior que a unidade
em todo o periodo considerado (Tabela 3).

Ao se fazer uma analise em nivel de cada estado, comportamentos bastante
diferenciados séo observados, expondo as proprias disparidades entre estes no que
diz respeito a taxa de cobertura das importacOes relativa ao Nordeste
(Xest/Mest):(Xne/Mne).

Dentre os estados da Regido, Maranhéo, Piaui, Rio Grande do Norte,
Alagoas e Bahia apresentaram taxas de cobertura relativa ao Nordeste superior
a unidade durante o periodo em questdo; contudo, apenas os estados da Bahia
e do Maranhéo revelaram comportamentos estaveis no que se refere a esse
indicador. E importante salientar que o Maranh3o apresentou crescimento ano
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a ano no periodo, totalizando 100%, enquanto o estado da Bahia exprimiu
crescimento de 15% nesse intervalo de tempo.

Os estados do Piaui (3,1) e Rio Grande do Norte (6,7), que possuiam as
maiores taxas de cobertura em 1991, apresentaram trajetorias completamente
diferentes quando comparados a 1995. O primeiro mostrou trajetoria ver-
tiginosamente ascendente desse indicador, que cresceu em 3,5 vezes. O segun-
do expos reducdo drastica (94,5%) entre 1991 e 1993, agravando-se, ainda
mais, até 1995, com reducdo de 43% entre 1993 e 1995.

A taxa de cobertura relativa das importages para o estado de Alagoas cresceu
de forma estavel até 1994 (1,96) e aumentou 80% de 1994 para 1995, oscilando
nos anos subsequentes.

Para Ceara, Paraiba e Pernambuco a taxa de cobertura relativa das
importacBes foi inferior & unidade em 1995. Ceara e Pernambuco apresentaram
reducdo de 27% e 37%, respectivamente, no valor desse indicador nos dois
extremos da década, lembrando que o segundo possuia 0 menor indicador de
taxa de cobertura relativa entre os estados da regido em 1994. A Bahia estava
em quarto lugar no ranking de Tcm em 1999 e o Piaui em primeiro. Este
resultado expressou a incapacidade de importacdo da economia piauiense e foi
referendado pelo mais baixo coeficiente de importacdo da regido (Tabela 3).
Os estados que mais contribuiram positivamente para o saldo da balanga
comercial regional na década de 1990 foram Maranhdo, Alagoas e Bahia.

Tabela 3. Taxa de cobertura das importacoes dos estados da Regiao Nordeste (1991-
1999)

Estados 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Alagoas 1,17 1,97 1,94 1,96 3,54 267 1,70 360 393
Bahia 1,01 Lie 134 143 L6 12 137 124 189
(eara 092 05 046 044 045 058 051 059 0,68
Maranhao LIg 130 1,84 211 238 180 L78 2,05 19

Paraiba 057 043 045 043 034 055 061 036 052

Pernambuco 0,60 0,63 048 042 055 044 046 04l 0,38

Piaui 306 291 660 77 1082 133 U138 224 404

Rio G.Norte 6,67 295 318 189 192 074 10l LT 1,44

Sergipe 087 140 048 599 077 040 043 030 024
FONTE: BrasiL, 2009. Elaboragao prépria.
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Em resumo, esse conjunto de indicadores apenas mostra a tradicional posicdo
dos estados no Nordeste. Bahia e Maranhdo como tradicionais estados abertos
ao exterior, expressdo de seus aparelhos produtivos locais. Na Bahia, o polo
petroquimico naturalmente comandou o comércio e 0 Maranhdo como escoador
(principalmente de minérios) e receptor da Regido Norte. As importac@es da
regido como um todo dizem respeito a esses movimentos dos estados. Até uma
taxa de cobertura mais alta (como para Piaui e Alagoas, por exemplo) ao invés
de ser vista como um resultado positivo de comércio apenas expressa 0 pouco
dinamismo dessas economias ou simplesmente seus graus de pobreza.

Participacao do comércio mundial

As transagOes internacionais da Regido Nordeste tiveram participacdo estavel,
entre 7% e 8%, no comércio mundial do Brasil, entre 1991 e 1999,
referendando a estabilidade na participagdo do comércio mundial no riB da
regido nesse periodo. Esse comportamento refletiu-se na maioria dos estados da
regido com excecdo do Ceara, que apresentou aumento de 40%, e de Alagoas,
que teve uma reducdo para a metade nesse indicador (Tabela 4).

A Bahia possuia, em 1999, a maior participacdo no comércio mundial dentre
os estados do Nordeste, sequida do Maranhdo, Pernambuco e Ceara. Vale
salientar que esses quatro estados apresentaram também os maiores coeficientes
de importacdo da regido exatamente por se constituirem nos menos pobres
desse conjunto com excec¢do do Maranhéo, lembrando que Ceara e Pernambuco
possuiam taxas de cobertura de suas importagdes menores que um. Analisando
ainda esses trés estados, evidencia-se que o indicador para a Bahia situava-se em
torno de 45%, durante todo o periodo, enquanto o Ceara cresceu 40%, passando
de 9,8% em 1991 para 13,7% em 1999. Ja Pernambuco manteve esse indicador
em 14,6% nas duas pontas do periodo.

O Maranhdo detinha a segunda maior participagédo no comércio mundial do
Nordeste em 1999. No entanto, esse valor (15%) representava 94% desse
coeficiente para 1991 — mesmo assim, ainda matinha a posi¢éo no ranking de
1991 para 1999. Alagoas foi 0 quinto na ordenacao aqui mostrada, do inicio ao
fim do periodo.

Os demais estados (Paraiba, Rio Grande do Norte, Piaui e Sergipe)
mantiveram as mesmas posicdes no decorrer do decénio, com excecdo do ultimo
ano quando os dois primeiros alternaram a posic&o. Desse conjunto, destaca-se
0 estado de Sergipe, que ganhou 78%.
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Tabela 4. Participacao do comércio mundial dos estados no comércio mundial do
Nordeste e do Nordeste no Brasil (1991-1999)

Estados 1991 1992 1993 1994 1995 199 1997 1998 1999

Alagoas 0,0805 00679 0,634 00547 00743 00592 0,622  0,0466 0,043
Bahia 04535 04704 04332 04301 04240 04122 04511 04148 04432
(eard 0,0978 0,230 01333 0,1459 0,1293 10,1488 0,134 0,197  0,1373
Maranhdo  0,I576  0,1307 10,1252 01281 0,165 0,368 0,1507 0,186  0,1496
Paraiba 0,0249 00276 10,0345 0,0374 10,0385 10,0359 00393 00259 10,0278
Pernambuco  0,1457  0,1373 0,646  0,1678  0,1876 0,1444  0,1638  0,1592 0,1455
Piau 0,0107 00104 00142 00097 0,009 00139 00144 00107 0,0090
RGN 0,0196 0,009 0,019 00199 00146 00245 00285 00237 10,0290
Sergipe 0,0097 0,036 00120 0,0063 00060 00243 00214 00175 00173

Nordeste 0,0841 00779 00776 00774 0,809 00792 00706 00690 0,0707
FONTE: BrasiL, 2009. Elaboracao propria.

O desempenho revelado pelo comércio: especificidades estaduais

O comércio externo da Regido Nordeste nos anos 1990 se caracterizou
por uma pauta exportadora composta de produtos com forte especializacdo em
relacdo ao Pais, situagdo essa que também se reflete no &mbito dos estados, no
que se refere a Regido. No periodo pos-abertura comercial vale salientar que
o Nordeste revelou forte presenca de setores exportadores que ja eram
tradicionais na pauta. Em 1997, a pauta exportadora regional tinha como
setores de maior peso os de aluminio, agUcares, produtos quimicos organicos,
ferro fundido e frutas que, juntos, totalizam cerca de 50% do valor total das
vendas externas.

Os setores que se destacaram por sua participacdo na pauta regional ou pelo
crescimento de suas exportagdes no periodo foram responsaveis por mais de
90% das exportagdes nordestinas. No entanto, sua importancia bem como sua
incidéncia variou de acordo com os estados da Regido. A especificidade regional
era tdo forte que bastava observar que alguns desses setores estavam presentes
na maioria dos estados, como por exemplo: frutos comestiveis, casca de frutas
etc. (em oito Estados); peles e couros, gorduras, 6leos e ceras (em sete); téxteis
metalizados, preparados de legumes, hortalicas e frutas (em seis); produtos
quimicos organicos, agUcares e produtos de confeitaria, matérias plasticas
artificiais etc., peixes, crustaceos e moluscos (em cinco estados).
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Tudo levaria a crer na possibilidade de politicas de coordenacéo regional.
Apontava-se, entdo, como possivel o que ndo aconteceu: politicas de cunho
regional para esses setores e liberdade aos estados para suas proprias
especificidades de produto.

3. A Regiao Nordeste diante da expansao do comércio externo

brasileiro nos anos 2000: o poder dos destinos

O bom desempenho das economias emergentes nos Ultimos anos esteve
atrelado, em grande parte, a0 ambiente internacional extremante favoravel.
O crescimento mundial adicionado ao aumento dos precos das commodities
refletiu em aumento da demanda por exportacbes dos paises em
desenvolvimento.

O saldo positivo da balanca comercial brasileira apresentou trajetoria
ascendente desde 2001. O Brasil registrou até 2008, sobretudo no que se refere
as exportacdes, trajetoria ascendente no volume de comércio externo — as vendas
ao exterior cresceram anualmente 22%, porcentagem muito acima da média
mundial. De seu lado, as importagdes brasileiras aumentaram anualmente 25%
nesse periodo, fazendo com que o volume de comércio brasileiro chegasse a
registrar niveis historicos no ano de 2008.

Nesse contexto, o saldo da balanca comercial do Nordeste, no periodo 2000-
2003, acompanhava, em certa medida, 0 movimento verificado para o Pais, ou
seja, havia ocorréncia de valores negativos a partir da segunda metade da década
de 1990 que, no entanto, se conservaram até 2002. No entanto, esse déficit
oscilou bastante e, em 2003, o resultado da balanga regional passou a ser positivo,
superando 8% aquele do inicio do periodo. Essa mudanca de trajetoria do saldo
era explicada em parte pelo aumento das exportacdes do conjunto dos produtos
(basicos e industrializados) e pela diminuicéo, nos dois ultimos anos, da
participacdo das importagdes de produtos industrializados (maior valor agregado).

As vendas externas regionais sao compostas essencialmente de bens produzidos
sob condigdes de baixa e média baixa intensidade tecnoldgica que corresponderam
a cerca de 80% do valor exportado pela regido em 2008, com maior crescimento
da participacdo dos segmentos de média baixa e baixa intensidade tecnoldgica
entre 2002 e 2008. Sem ddvida, o resultado da balanca comercial da regido tem
sido sustentado, ao longo do tempo, pelos setores enquadrados nessas categorias.
Em 2008, o saldo para a categoria classificada como baixa intensidade ficou em
quase US$ 5 bilhdes e foi o unico resultado positivo.
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Os produtos exportados e classificados como de média alta intensidade
registrados nas exportagdes sdo aqueles oriundos essencialmente da inddstria
quimica e da industria de méaquinas e equipamentos elétricos, os quais foram
vendidos, sobretudo, pelos estados da Bahia, Pernambuco e Alagoas (Tabela 5).

Tabela 5. Nordeste: saldo da balanca comercial segundo intensidade tecnolégica
(US$ 1000)

Anos Intensidade Tecnoldgica
Alta Média Aita  Média Baixa Baixa Sem Definicao

2000 -4.409 -651.014 -936.145 750.112 -119
2001 -15.666 -1322511 -963.129 1.283.534 -591
2002 -20.586 -1.075.371 -351.741 1.409.195 -818
2003 -1.22 -498.231 152.485 2.095.450 -120
2004 -9.869 -465.397 308.335 2.619.216 -400
2005 -19.122 -213.025 172.368 3.581.121 -1.811
2006 -23.191 -110.206 255.893 3.068.823 -1.558
2007 -24.295 -1.932.416 -300.176 3.379.700 -3.276
2008 -52.533 -3.132.784 -2.162.999 4.832.617 -2.812

FONTE: Brasil, 2009. Elaboragao propria.

A qualificacdo da balanca comercial externa regional também pode ser
expressa por meio das transacdes de compra e venda pela 6tica do fator agregado.
A partir de 2003, a participacdo das exportacdes de produtos béasicos cresceu
em detrimento dos produtos industrializados, 0s quais, por sua vez, registraram
maior peso, ainda que ndo de forma significativa, para os produtos
manufaturados. As importacfes de basicos, que evidenciaram ganho de até 10
pontos percentuais em 2004 em relacdo a 2002, no ano seguinte voltaram a
patamares anteriores. Para os produtos industrializados a parcela maior continuou
sendo de manufaturados, que fundamentalmente foram os responsaveis pelos
movimentos ocorridos nas parcelas dos industrializados tanto na pauta
exportadora como na importadora, na qual o peso foi ainda mais significativo.

As vendas de produtos basicos, a partir de 2003, cresceram mais que
proporcionalmente a de produtos manufaturados para a Regido Nordeste. Para o
Pais, no que se refere ao fator agregado, a composicao da pauta conserva a mesma
proporcionalidade expressa nos anos imediatamente anteriores (BRASIL, 2009).
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O comércio

Observando-se a participacdo das exportacdes dos estados no valor total da
Regido Nordeste tinha-se, em 2008, a seguinte sequéncia: Bahia, Maranhdo,
Ceara, Pernambuco, Alagoas, Rio Grande do Norte, Paraiba, Piaui e Sergipe.
Grupos distintos podem ser evidenciados: o0 primeiro composto por aqueles
cuja participacdo ndo ultrapassava 3%, que sdo Rio Grande do Norte (2,2%),
Paraiba (1,5%), Piaui (0,09%) e Sergipe (0,07%); 0 segundo grupo retne 0s
estados com participacdo de 5 a 10%: Alagoas (5,7%), Pernambuco (6,0%) e
Ceara (8,3%); sequidos do Maranh@o (18,1%) e, por Gltimo, sozinho, e muito
distante dos outros, a Bahia, com participacdo de 56% do total das exportagdes
regionais. Destaque-se aqui a troca de posicdo do Maranhdo com o Ceara no
decorrer da década.

A Bahia continuou dominando, nos anos 2000, as vendas e as compras no exte-
rior da Regido Nordeste. No entanto, comparados ao Brasil, esses indices néo pas-
savam, em 2008, de 5% do movimento nacional. Entre 2000 e 2008, a parcela desse
estado nas exportacdes regionais cresceu 17% e nas importacdes, decresceu 12%.

A participacdo das importagdes estaduais nas importacoes regionais estava
claramente associada ao comportamento das respectivas economias de cada
unidade da federagdo. Estados economicamente menos dindmicos sofreram
quedas dessa parcela no periodo 2000-2003: Alagoas (17%) e Piaui (27%).
Os dois ja representavam pouco em relacdo ao conjunto regional desde a década
anterior e vém reduzindo drasticamente suas compras no exterior em
comparagdo com 0s outros estados.

Pernambuco e Ceara reduziram suas participacfes nas importacdes ano a
ano. O primeiro decresceu no periodo e, em 2008, apresentou um valor 20%
mais baixo que o inicio do periodo; o segundo registrou reducéo, em 2008, na
ordem de 35% comparada a 2000.

Maranh@o é, sem davida, o destaque nesse indicador de compras externas. Esse
estado foi 0 Unico que evidenciou aumento relativo das importagfes no periodo:
saiu de 10% no inicio para 26% no final. Na década anterior, 0 Maranhdo ja vinha
se tornando cada vez mais relevante nas importagdes regionais (BRAsIL, 2009).

O comércio exterior da Regido Nordeste, no periodo 2003-2008, apresentou
dindmica muito mais forte em relacéo aos anos iniciais da série, sobretudo no que
se refere as exportacdes. As vendas regionais ao exterior no triénio 2003-2005
aumentaram cerca de 30% ao ano, porcentual muito acima do que vinha sendo
registrado. As importagdes tomaram maior impulso a partir de 2004, quando
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cresceram em média 30% ao ano, até 2008. Como resultado, o saldo da balanga
comercial negativo, desde 1996, tornou-se positivo com trajetdria ascendente a
partir de 2003.

Informagdes para 0 ano de 2003 mostram saldos positivos para sete dos nove
estados nordestinos e apenas Pernambuco e Sergipe ainda registraram saldos
negativos. Nesse ano, dentre aqueles com superavit comercial, a Bahia novamente
se destacou pela geracdo de 60% de contribuigdo positiva, enquanto Pernambuco
foi responsavel por 87% da geracéo negativa do resultado. Em 2008, apenas quatro
estados apresentaram saldo positivo na balanca comercial: Alagoas, Bahia, Piaui e
Rio Grande do Norte — 0s demais voltaram a registrar déficits (BrAsiL, 2009).

Esses resultados quantitativos revelam, em uma primeira aproximacéo, que
a regido participou de maneira decisiva para a dinamica recente das vendas
nacionais que, em 2005, registraram resultados jamais alcangados. Com efeito,
0 Nordeste contribuiu com 10% para 0 aumento das exportagdes brasileiras
entre 2002 e 2005. No entanto, em 2006 e 2007, o crescimento das exportacdes
foi menos proporcional que o das importacdes e o saldo da balanca se retraiu
ainda mais, comparativamente aos anos imediatamente anteriores — no ultimo
ano, o saldo voltou a ser negativo.

Medindo o grau de abertura

Pela observacdo do grau de abertura ao comércio exterior dos estados
nordestinos confirma-se que nos anos 2000 a regido reafirma-se, como
tradicionalmente, bem menos aberta que o Pais como um todo. A participacao
do comércio mundial nordestino no piB regional situava-se em torno de 60% do
mesmo indicador para o Brasil em 2000 e, em um processo de convergéncia,
chega, em 2006, a 74% do brasileiro (Tabela 6). Constata-se, em 2008, forte
variagdo do grau de abertura entre os estados (maior valor para o MA = 0,2886
e menor valor para o pI = 0,0139, com média para os estados = 0,1135 e desvio
padrdo = 0,1060).

Nos anos de 2000 e 2006, Maranhdo e Bahia registraram abertura bem
superior a da regido como um todo. Deve-se salientar que no caso do Maranhdo
esse resultado é explicado por uma participagdo de 9% no piB regional em
2006, enquanto suas exportagdes representaram naquele ano 15% das
exportacdes da regido. Destaque também deve ser feito para o estado da Bahia,
que participava com 31% do piB regional, 58% das exportacdes e 50% das
importagdes regionais. Esses dois estados tradicionalmente tém revelado carater
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exportador bem mais forte que os demais. Ja no que se refere ao coeficiente de
importacdo (m), a diferenca entre os estados acentuou-se ainda mais nos anos
2000. Novamente, o0 Maranh&o apresentava 0 maior coeficiente (0,1265) e 0
Piaui despontava, mais uma vez, como o0 estado menos aberto (m = 0,0050,
quando, em 2006, a média entre os estados era de 0,0438 com desvio padréo de
0,0408 enquanto, em 1991, a média era de 0,0182 e desvio padrao de 0,0134).
O comportamento do coeficiente de importagdo do Maranhdo deveu-se a
natureza do principal produto exportado pelo estado, que requer alto nivel
relativo de importacéo, o que reforcou o elevado grau de abertura ja exposto.

Tabela 6. Nordeste: coeficiente de importacao e grau de abertura dos estados

2000 2006
Estados M GA M GA
Alagoas 0,0166 0,0753 0,0165 0,1224
Bahia 0,0789 0,1595 0,1002 0,2799
Ceara 0,0594 0,1067 0,0539 0,1069
Maranhao 0,088 0,2474 0,1265 0,2886
Paraiba 0,0289 0,0451 0,0200 0,0456
Pernambuco 0,0557 0,0768 0,0425 0,0782
Piaui 0,0054 0,02712 0,0050 0,039
Rio G. do Norte ~ 0,0137 0,0433 0,0150 0,0587
Sergipe 0,0283 0,0384 0,0147 0,0275
Nordeste 0,0574 0,120 0,0643 0,1584
Brasil 0,0848 0,1843 0,0786 0,2135

FONTE: BrasiL, 2009. Elaboragao prépria.
Nota: piB em USS calculado pela taxa de cambio média do periodo.
Ultimo dado disponivel ¢ para o ano de 2006.

A taxa de cobertura das importacoes

Quanto a taxa simples de cobertura das importacdes nordestinas ao longo do
periodo (2000-2008), observa-se um incremento de 70% em 2003, explicitando
um aumento das exportacdes além do observado para as importacdes, para se
reduzir em 2008 com o impulso das compras externas observados nos Gltimos
anos. Vale ainda ressaltar que a taxa de cobertura regional das importagdes relativa
ao Brasil decresceu 16%, saindo de um valor maior que a unidade até o ano de
1997 para 0,94 em 2003, reduzindo ainda mais em 2008. Ao longo da década,
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0s estados mostraram comportamentos variados e oscilantes desse indicador, sendo
que no final do periodo a maioria apresentou reducdo entre 2003 e 2008.

Ao se examinar a taxa de cobertura das importag0es relativa ao Nordeste,
verifica-se que alguns estados mostraram ganhos positivos significativos quando
comparados aos dados regionais entre 2000 e 2003, acompanhando a trajetoria
regional relativa ao Pais, e reduziram em seguida, quando as compras estaduais
cresceram em ritmo mais acelerado que as vendas da Regido. Bahia, Pernambuco
e Sergipe seguram, em certa medida, os valores iniciais.

Participacdo do comércio mundial

Como consequéncia do comportamento dos indicadores acima, a participacdo
do comércio mundial nordestino no comércio mundial brasileiro (ms)
permaneceu estavel, em torno de 8%, durante todo o periodo analisado.
Obviamente, a Bahia detinha a maior participagdo no comércio mundial da
Regido, seguida do Maranhdo, Pernambuco e Ceara. As taxas de cobertura
relativa & Regido Nordeste continuaram maiores que a unidade nos anos 2000
para os estados de Alagoas, Bahia, Rio Grande do Norte e Piaui, apesar de
certa instabilidade no decorrer da década. O Maranhdo, que vinha apresentando
crescimento desse indicador no decénio anterior, reduz a menos da metade
entre 2000 e 2008; as importagdes desse estado cresceram muito mais
proporcionalmente que as regionais.

Tabela 7. Nordeste: market share e taxas de cobertura dos estados

Estados Ms (o]

2000 2003 2008 2000 2003 2008
Alagoas 0,0328 10,0393 0,035 41179 52650 4,1337
Bahia 0,4754 04976 04877 1,0287 11946 13604
Ceara 0,1378 0,1250  0,0910 08185 09926 10,8338
Maranhio 0,1413 0,346 02226 1,8532 0,7886 0,7035
Paraiba 0,0259 10,0220 0,0200 0,6128 19572 0,5847
Pernambuco 0,1386  0,1159 0,090 0,3600 10,3637 10,3877
Piaui 0,0090 10,0066 0,0067 47240 14,0207 19437
Rio Grande do Norte 0,0249 10,0460 0,0178 25264 11,2992 1,7095
Sergipe 0,0141 0,031 0,010 03741 0,288 0,559
Nordeste 0,0793 10,0858  0,0840 0,8541 10,9361 0,8598

FONTE: BasiL, 2009. Elaboragao propria.
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O desempenho revelado pelo comércio: a forca dos destinos

O crescimento das exportacdes nordestinas, nos ultimos anos, foi registrado
na maioria dos setores. Estes setores estavam entre 0s mais representativos da
pauta regional. Ressaltam-se seis que tiveram incrementos significativos de
suas participacfes nos ultimos sete anos: sementes e frutos oleaginosos, gréaos,
sementes etc. (cresceu 180% a participacdo de suas vendas ao exterior entre
2002 e 2008); pastas de madeira ou matérias fibrosas celulésicas etc. (140%);
cobre e suas obras (80%); veiculos, automoveis, tratores etc., suas
partes/acessorios (60%); ferro fundido, ferro e aco (50%) e, por fim, o setor de
minérios escorias e cinzas que saiu de participacdo insignificante em 2002 e
atingiu 4% em 2008, mais de cem vezes a registrada em 2002.

Do conjunto dos setores que compunham 90% do valor total da pauta
exportadora regional em 2008, dois dos que registraram redugéo de suas parcelas
nas vendas regionais nos anos 2000 podem ser destacados, tendo em conta que
eram tradicionais na pauta das vendas regionais: aluminio e suas obras (4%) e
peixes (1%). Esses setores ja vinham registrando trajetoria descendente na
parcela relativa desde a década precedente.

Setorialmente, as vendas externas nordestinas ainda continuam bastante
concentradas nos anos 2000. Essa concentragdo pode ser corroborada por
intermédio do indicador que evidencia a participagdo dos setores no conjunto
da pauta regional: 23 setores correspondiam a 90% do valor total da pauta
exportadora nordestina no ano de 2008. Neste ano, apenas sete setores
responderam por 50% das vendas: combustiveis minerais, 6leos minerais etc.,
ceras minerais; pastas de madeira ou matérias fibrosas celulésicas; ferro fundido,
ferro e aco; produtos quimicos organicos; aclcares e produtos de confeitaria;
sementes e frutos oleaginosos, gréos, sementes etc.; e cobre e suas obras. O se-
gundo, terceiro, sexto e sétimo, em 2002, passaram a ter participacdes nas
vendas externas regionais bem menores que em 2008. Constatam-se varias
mudancas de posicdes relativas dos setores entre 2002 e 2008. Este fato esta
associado, sem davida, a expansdo da demanda chinesa ocorrida no periodo, na
medida em que cinco dos principais setores citados acima correspondem a mais
de 90% das compras efetuadas pela China na Regido Nordeste. Os estados da
Bahia e do Maranhéo tém se beneficiado da expanséo do comércio com esse pais
e do aumento de precos dos produtos desses setores — dos quais sdo 0s principais
exportadores — no mercado mundial em 2007 e primeira metade de 2008
(Tabela 8).
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Tabela 8. Nordeste (2002-2008): principais setores exportadores de 2008
(participacao)

NCM Setores 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
27 Combustiveis minerais, 6leos minerais etc. Ceras minerais 0,0964 0,1164 0,1052 0,1436 0,0980 0,0773 0,0892
47 Pastas de madeira ou matérias fibrosas celuldsicas etc. ~ 0,0369 0,0324 0,0266 0,0345 0,0541 0,0596 0,0883

72 Ferro fundido, ferro e ago 0,0484 0,0445 0,0641 0,0657 0,0568 0,0564 0,0726
29 Produtos quimicos organicos 0,1114 0,1022 0,0902 0,0788 0,0801 0,0906 0,0678
I7 Aclicares e produtos de confeitaria 0,0782 0,0663 0,0606 0,0600 0,0675 0,0524 0,0627
12 Sementes e frutos oleaginosos, graos, sementes etc. 0,0221 0,0249 0,0395 0,0372 0,0292 0,0338 0,0607
74 Cobre e suas obras 0,0321 0,0198 0,0280 0,0348 0,0717 0,0713 0,0578
8 Frutas, cascas de citricos e de meldes 0,0542 0,0609 0,0501 0,0479 0,0470 0,0537 0,0468
26 Minérios, escorias e cinzas 0,0004 0,013 0,0293 0,0334 0,0222 0,0355 0,0444
76 Aluminio e suas obras 0,0767 0,0557 0,0480 0,0350 0,0528 0,0557 0,0443

87 Veiculos automaveis, tratores etc. Suas partes/ acessorios 0,0265 0,0666 0,0808 0,0843 0,0803 0,0591 0,0431
64 Calcados, polainas e artefatos semelhantes, e suas partes  0,0330 0,038 0,0352 0,0289 0,0308 0,0349 0,035!
39 Plésticos e suas obras 0,0250 0,0273 0,0284 0,0324 0,0352 0,0360 0,0205
23 Residuos e desperdicios das inddstrias alimentares etc. ~ 0,0215 0,0214 0,0275 0,0194 0,0136 0,0166 0,0196
41 Peles, exceto a peleteria (peles com pelo), e couros 0,0274 0,0257 0,0248 0,0192 0,0209 0,0211 0,0196

40 Borracha e suas obras 0,0014 0,0031 0,0038 0,0093 0,019 0,0226 0,0190
52 Algodao 0,0235 0,0284 0,0272 0,0240 0,0231 0,0224 0,0182
18 Cacau e suas preparagdes 0,0291 0,0350 0,0243 0,0214 0,0182 0,0172 0,0170
99 Transagdes especiais 0,0126 0,0094 0,0099 0,0122 0,0113 0,0135 0,0159
12 Bebidas, liquidos alcodlicos e vinagres 0,0105 0,0112 0,0161 0,0164 0,0166 0,0163 0,0157
71 Pérolas naturais ou cultivadas, pedras preciosas etc. 0,0160 0,0102 0,0084 0,0094 0,0148 0,0120 0,0142
28 Produtos quimicos inorganicos etc. 0,0173 0,0146 0,0160 0,0159 0,0161 0,0136 0,0139

48 Papel e cartao, obras de pasta de celulose, de papel etc. ~ 0,0125 0,0110 0,0087 0,0073 0,0078 0,0093 0,0092

3 Peixes e crustaceos, moluscos e outros
invertebrados aquaticos 0,0533 0,0502 0,0370 0,0250 0,0188 0,0131 0,0092

Total 0,8664 0,8869 0,8897 0,8962 0,8986 0,8939 0,9050
FONTE: BrasiL, 2009. Elaboragao propria.

O crescimento do valor das exportacGes nordestinas em 2008 foi influenciado
pelo aumento dos precos das commodities até a primeira metade do ano tal qual
ocorreu nos dois anos anteriores. O aumento do pre¢o do petroleo puxou
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fortemente o crescimento das exportacdes de combustiveis realizadas pela Bahia.
Os precos das commodities, como a soja, sofreram elevagdo até a metade do ano
com a especulacdo dos pregos nos mercados futuros. Nesse ano, o destino das
vendas de maior destaque foi a Asia, notadamente a China (ledi, 2009).

O comportamento favoravel dos mercados internacionais, de novo a China,
impulsionou, sem davida, as vendas nos segmentos proximos a agropecuaria e
a extracdo mineral, tdo importantes na pauta regional.

Nesse contexto, as trocas comerciais da Regido Nordeste com a China
também tomaram impulso no periodo recente e foram responsaveis por grande
parte do crescimento da corrente de comércio regional com o mundo. De fato,
a partir de 2003, as vendas externas nordestinas para a China cresceram, em
média, 68% a0 ano e as compras registraram crescimento médio anual de 64%.
A participagdo desse destino no comércio externo nordestino vem aumentando
ano apos ano com importancia cada vez maior dessas transaces para a dinamica
das trocas externas da regido (Tabela 9).

Em 2008, a participacdo tanto das vendas como das compras externas
nordestinas transacionadas com a China foi quatro e cinco vezes maior,
respectivamente, comparada aquela registrada em 2002. Dessa forma, a China
passou a ocupar, em 2008, a quarta posi¢do no ranking dos principais
compradores da regido em trajetoria ascendente, chegando a representar 7% do
valor total das vendas ao exterior no Gltimo ano.

Tabela 9. Nordeste: participacao da China no comércio internacional
(USS) (2002-2008)

Anos Exportages  Importacdes Saldo XNeChi/XNeMun(%) ~ MNeChi/MNeMun(%)

2002 78.888.572  75.701.235 3.187.337 1,69 1,62
2003 139.035.153  101.213315 37.821.838 171 234
2004 207.147.366  208.126.039 -978.673 2,58 3,78
2005 482.866.522  281.363.579  195.502.943 451 4,56
2006 590.995.577  485.534.113  105.461.464 5,08 5,48
2007 937.624381  860.049.389  71.574.992 1,16 129
2008 [.138.003.276  1.351.112.791  -213.109.515 136 8,59

FONTE: Brasil, 2009. Elaboracao prépria.

A Regido Nordeste respondeu, em 2008, por 9% das vendas externas
realizadas pelo Brasil para esse destino, parcela proxima daquela registrada para
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as vendas externas totais regionais (8%). Constatou-se forte concentragéo em dois
estados, ou seja, Bahia e Maranh&o, que responderam, em 2008, por 94% do
valor total das exportacdes do Nordeste para a China. Vale ressaltar que esses
estados sdo importantes produtores de commodities, setores com forte expansao da
demanda chinesa nos ultimos anos. Por seu lado, as compras oriundas da China
estavam concentradas em quatro estados: Bahia, Ceara, Pernambuco e Paraiba,
que responderam por 89% do valor total das importacdes de produtos chineses
pelo Nordeste. Na regido, os trés primeiros foram 0s que apresentaram
economias mais dindmicas na producdo e no consumo, 0 que justifica essa
participagao.

No ano de 2008, 23 setores foram responsaveis por 89% das exportacdes
nordestinas, uma pauta concentrada. A forte especialidade dos estados fica
visivel assim como o dominio do comércio exterior na regido. A Bahia foi 0
principal estado exportador de 12 desses setores e em 11 responde por mais de
70% do total exportado pelo Nordeste, além de ser o Unico estado da regido a
exportar pastas de madeira, cobre e cacau. A seguir, 0 Maranhdo, principal
exportador de quatro desses setores principais, foi praticamente o Unico
exportador de minérios (97%) e aluminio (97%). Os demais estados que se
destacam dentro da regido expdem suas politicas e, novamente, suas
especificidades locais. Ceara e Rio Grande do Norte foram responsaveis pela
exportagdo do setor de peixes e crustaceos, que apresentou forte declinio na
década pela retracdo violenta da venda de lagostas. O Ceara ainda desponta nos
setores de calcados e peles e couros, resultado da politica de anos anteriores
baseada essencialmente na atragdo de investimentos. Pernambuco se reafirma
como principal exportador de frutas e Alagoas, de acucares (BRASIL, 2009).

Vale observar a pouca ou quase nenhuma mudanca nos limites fortes para a
insercdo internacional da economia nordestina no periodo. Dada a pequena
importancia do seu comércio externo, aliada ao fraco dinamismo da regido,
qualquer politica ou acdo de parceiros afeta fortemente a posicéo dos setores na
ordenagdo dos principais. Os limites sdo sempre postos por fatores além da
regido. Pode-se observar, por exemplo, que a demanda chinesa impulsionada por
fortes taxas de crescimento daquele pais o torna principal destino e é exatamente
essa demanda que faz com que o setor de pastas de madeira venha a ser o
segundo setor em exportagdo no ano de 2008. O dominio americano, como
principal destino dos principais produtos de exportacdo, deixa também o
Nordeste, muito mais que o Brasil, pesadamente dependente do movimento da
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demanda mundial. 1sso, aliado a fragilidade de sua economia e as caracteristicas
de sua competitividade, pode vir a desencorajar em grau bem maior um provavel
estimulo em épocas de aumento da demanda mundial se este estimulo ndo se
mostrar verdadeiramente solido pelas expectativas — isto €, 0 poder da demanda
pode se reverter no contrario tendo em vista as experiéncias recentes de provaveis
frustragdes.

Ao se tratar dos paises da Ameérica Latina, apenas a Argentina se mostra
como principal destino dos setores exportadores mais importantes da pauta do
Nordeste. Esse pais divide com Venezuela e México as compras de veiculos
exportados pela Bahia. Observa-se aqui também que esse fato é fruto da politica
de incentivo baiana que atraiu a Ford para o estado via guerra fiscal. Em épocas
de crescimento e otimismo, a implementagéo desse tipo de politica se torna bem
mais vidvel; no entanto, pode ndo se sustentar em épocas de recesséo e retragao
da demanda. Neste momento, o reforco federal com a reducéo do Ip1 aparece
como medida compensatoria dos efeitos maléficos da crise (BRASIL,2009).

De um modo geral, a “danca” na posi¢éo dos setores é visivel. E a forga dos
destinos é facilmente detectada ao se perceber que o setor de minérios ocupava,
na pauta de 2002, a 582 posicao na pauta exportadora regional e em 2008, veio
para a nona! Os demais, com excecdo de bebidas, ja configuravam entre os 23
principais de 2002. Deve-se lembrar que a China comprou, em 2008, 43% do
valor total de minério exportado pela regido e expedido quase exclusivamente
pelo Maranhéo (97%).

4. Cenario atual e perspectivas: a crise internacional, o

rebatimento no comércio regional e algumas notas conclusivas

No ultimo trimestre de 2008, o comércio exterior brasileiro comegou a dar
sinais de reflexo do aprofundamento da crise financeira internacional. Houve
retragdo nas vendas, nas compras e no saldo da balanca comercial. A analise mais
comum é que:

“(...) os efeitos negativos sobre as exportagdes causados pela reducdo dos
precos das commodities e menor demanda externa se sobrepuseram aos possiveis
efeitos positivos da desvalorizagdo da moeda nacional. Ao passo que no caso
das compras externas a combinacdo de desvalorizagdo e queda de precos e da
demanda interna por bens engendrou a diminuigéo relativa das importacdes
no Gltimo trimestre”. (1en1, 2009, p. 25)
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De fato, as vendas externas, nesse periodo, corresponderam ao pior resultado
desde 2003; as compras, de seu lado, aumentaram em relacdo ao ultimo
trimestre de 2007 e o saldo recuou aos niveis de 2002.

Os resultados do comércio exterior brasileiro, no ultimo trimestre de 2008,
foram piores do que os obtidos ao longo do ano. A concentracéo do saldo
comercial e das exportacdes em setores pouco ou ndo industrializados, com
baixa agregacdo de valor e baixo contetdo tecnoldgico, se traduz em risco néo
SO para 0 comércio externo como também para a estrutura industrial do Pais.
A crise financeira intensificou a reducéo do saldo comercial, cujo processo teve
inicio em 2007, lembrando também que este fato é corroborado pela auséncia
de politica que fomentasse a exportacdo de produtos industrializados. Nesse
sentido, no contexto de incertezas e retragdo da demanda, ha necessidade de
politicas que incluam taxas de cdmbio competitivas, politicas industriais e de
incentivo a inovacao, assim como geracgdo de condicdes sistémicas favoraveis as
transac0es externas (1epi, 2009).

Na Regido Nordeste, os impactos da crise ndo foram diferentes e, no tltimo
trimestre de 2008, 0 comércio externo regional ja mostrou 0s primeiros sinais
de reacdo. As vendas externas reduziram més a més, se comparadas com o0
mesmo periodo do ano anterior. Nesse periodo, a maioria dos setores ainda se
beneficiava da expansdo da demanda e da desvalorizacdo do real, compensando
a queda dos precos. No trimestre seguinte, em 2009, a retragéo das exportacdes
foi ainda mais forte em comparacéo com o equivalente periodo de 2008. Nesse
momento, setorialmente, 0 movimento se deu essencialmente pelo encolhimento
de grande parte dos principais segmentos exportadores, 0 que exprime
nitidamente a retracdo da demanda dos parceiros mais importantes. Outros
poucos setores tiveram acrescidas quantidades exportadas e o valor total na
mesma comparagéo do periodo, como sementes e frutos oleaginosos (no caso, a
soja), que, apesar da queda dos precos internacionais, a expansdo da demanda
mundial mais que compensou 0s impactos negativos de outras variaveis.

Assim, apos o aparente e inexplicavel “susto” da crise mundial ja se pode
detectar algumas das previstas reacfes sobre o ja pequeno comércio exterior
nordestino. Para tal, reproduz-se 0 movimento recente das exportacdes para
comparagdo, inicialmente, do Gltimo trimestre de 2008 (out/nov/dez) com o
mesmo periodo do ano anterior (2007) e, em seguida, uma outra, que mostra
0 comportamento do primeiro trimestre (jan/fev/mar) de 2009 comparado ao
mesmo periodo de 2008 (BrASIL, 2009).
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Para a regido, inicialmente a reagéo foi bem menor que a ocorrida para o
Brasil. Obviamente isso se deve as caracteristicas dos produtos exportados pelos
estados nordestinos e o forte peso dos produtos basicos na pauta ainda
relativamente maior do que a do Pais. A comparagéo com o inicio do ano indica
uma queda permanente ja com alguma recuperagdo para 0 més de margo e,
novamente, com uma reacdo nordestina bem menor. O impacto inicial também
exprime a importéncia das exportac@es de combustiveis e sua reagdo negativa a
queda do preco do petroleo. O grau de exposi¢do da pauta exportadora
nordestina pode ser claramente apreendido ao se olhar a forte especializacdo
em nivel de estados, de setores e de destinos. Os sete principais setores
respondem por 50% da pauta nordestina e, com excec¢do de apenas um deles
(acUcares), a Bahia ou é o principal estado ou o Unico exportador, tendo EUA e
China como principais destinos!

Como ja afirmado, as pautas de exportacdo dos estados nordestinos revelam
simplesmente suas especificidades sejam estas “naturais” (recursos naturais),
consequéncias de sua propria pobreza (méo de obra barata) ou criadas via politica
publica (atragdo de empresas). Sendo assim, qualquer estimulo — oriundo de
preco internacional, de demanda ou de incentivo fiscal que venha a alavancar as
vendas para o setor externo — resulta forcosamente em uma mudanca de
importancia dos setores ou mesmo em uma queda da concentragdo. Esse
resultado sempre revela a fragilidade de nagbes (ou estados) pobres, pouco
competitivas internacionalmente. Dessa forma € que a demanda chinesa mudou
0 cendrio do setor exportador da regi&o nos ultimos anos e é, também, por isso
que o comportamento da economia americana é tdo determinante para o
dinamismo do setor exportador da regiéo. Esse comportamento com fortes
oscilagbes é uma caracteristica das exportacdes do Nordeste na maioria dos
grandes periodos: é assim que anos de forte crescimento podem ser sucedidos por
pequenos aumentos ou declinio das vendas ao exterior.

Interessante observar o grau de fragilidade do Nordeste no que diz respeito
a0 seu comeércio exterior. Essa fragilidade praticamente impossibilita a descricdo
de provaveis cenarios. Pode-se ilustrar com algumas conclusdes de estudos bem
recentes. As razdes para o baixo dinamismo séo claramente diagnosticadas e as
sugestdes de politicas quase sempre objetivam reverter as limitagdes apontadas.
Algumas tratando do grau de concentragédo — fator forte de fragilidade da pauta
(como diversificar a pauta? Como conquistar novos destinos?) —, outras da
reacdo do Nordeste diante da politica nacional de determinagdo de variaveis
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(como taxa de juros e de cambio), que estabelecem inclusive as condicdes de
financiamento; e parte sugerindo a articulacdo dos diversos atores, agentes
publicos e privados, para a¢des de melhoria da competitividade, mas, 0 mais
importante, seria ainda a coordenacdo de politicas regionais que possibilitassem
aos estados a articulacdo necesséria, evitando as guerras consubstanciadas nas
atraces de investimento que no final resultam em mais fragilidades.

Nao se pode esquecer que o processo de abertura ja ocorrido impds decisfes
estratégicas de sobrevivéncia de setores expostos a concorréncia internacional.
E, também, se sabe que o referido processo se deu praticamente sem quaisquer
articulagdes nacionais que, de alguma forma, permitissem alguma protecéo da
estrutura produtiva, 0 que impds um processo de reestruturacdo aberto num
movimento do “salve-se quem puder” do momento globalizado. Como
consequéncia, as atividades produtivas passaram por um movimento forte de
relocalizacdo quase inevitavel, ainda incompleto e agora exposto aos efeitos da
crise, da recessdo técnica, da falta de crescimento.

A partir das especificidades locais desenhadas pela natureza, pela pobreza ou
por politicas de desenvolvimento decorrentes de planejamentos bem anteriores
(polo da Bahia, por exemplo), tudo leva a crer que as mudancas mais recentes
respondem sempre a adaptages, sejam elas estimuladas por politicas de atragdo
de empresas num rearranjo das proprias especificidades, sejam por reagdes aos
movimentos das variaveis macroecondmicas ou pelo aquecimento da demanda,
trazendo novos destinos que reforcam as velhas e tradicionais vantagens
comparativas de uma regido formada por estados pouco dindmicos.

Dessa forma, as sugestdes ainda sdo as mesmas, ou seja, tornar as economias
estaduais mais competitivas; 0 cdmbio “adequado” as exportacbes; ampliar e
modernizar a infraestrutura; criar novos instrumentos de politicas nos varios
niveis — tecnoldgico e comercial de vasto espectro; avangar nas areas sociais
determinantes da competitividade no longo prazo pelas condigdes de educacdo
e salde, etc. Mas, como implementé-las? Sem articulagdes de politicas publicas
realmente reestrurantes, impossivel.
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Os irrigantes do Projeto Jaiba

GILMAR RIBEIRO DOS SANTOS

RICARDO DOS SANTOS SiLvA

Os IRRIGANTES DO PROJETO JAIBA: DA PRODUCAO DE SUBSISTENCIA A
AGRICULTURA MODERNA

Resumo

O norte de Minas Gerais esta no limite da Regido Sudeste com o Nordeste do
Brasil. Do ponto de vista econdmico e social se aproxima mais do Nordeste que
do Sudeste. Essa regido foi incorporada ao mercado capitalista com a intervencéo
do Estado como agente indutor do desenvolvimento econdmico regional a partir
da criacdo da Sudene no final dos anos 1950. O Projeto Jaiba foi idealizado na
perspectiva de se construir um grande projeto de irrigacdo que auxiliasse no
desenvolvimento regional pautado pela reducdo das desigualdades sociais e
regionais do Brasil. Na sua implantacdo, o regime militar tentou criar ali um
modelo baseado em grandes empresas agricolas. Posteriormente, os primeiros
governos civis tentaram implantar um modelo de desenvolvimento rural baseado
nos agricultores tipo farmer estadunidense. Por fim, existe desde o final dos anos
1990 uma tentativa frustrada de se transferir totalmente a gestéo do projeto para
os irrigantes. Com a recriagéo da Sudene coloca-se a indagagéo sobre qual modelo
de desenvolvimento sera implantado a partir de entdo no Projeto Jaiba. Sera
possivel resgatar o modelo de desenvolvimento regional calcado na perspectiva da
reducdo das desigualdades sociais e regionais almejado por Celso Furtado?

Introducao

Inicialmente orientado para a producdo agroindustrial, o Projeto Jaiba se
transformou em um empreendimento de colonizacdo com a incorporagdo de
agricultores tradicionais da regido norte de Minas. Pressionados pelas exigéncias
das relagOes capitalistas, os produtores assentados mudaram sua forma de
produzir, de se relacionar, enfim, de viver. Houve uma mudanca da l6gica de
producéo de subsisténcia para a ldgica da producéo de mercado, o que acarretou
um conjunto de problemas sociais, econdmicos e mesmo culturais.

A microrregido onde esta localizado o Projeto Jaiba é uma das mais pobres
de Minas Gerais. Situa-se no extremo norte do estado, na fronteira com a Bahia.
Por causa dessa posicdo geografica, e também por ser cortada pelo Rio Séo
Francisco, foi escolhida para sediar o Projeto Jaiba, que deveria alargar a fronteira
agricola do Pais, integrando toda a regido em um processo de desenvolvimento
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impulsionado pela agroinddstria. A tecnologia de ponta a ser empregada na
producdo transformaria aquele arido sertdo mineiro em um oasis da agricultura
moderna, diziam seus idealizadores.

O projeto consumiu até o final da década passada US$ 0,5 bilhdo,
aproximadamente, na construcéo de infraestrutura para irrigar 100 mil hectares
de terra, mas assentou menos de 2 mil familias e vendeu lotes para algumas
dezenas de empresarios. A parte empresarial segue em um ritmo lento de
implantacdo, considerando as décadas de criacdo do projeto. Por volta de um
terco das familias assentadas abandonou seus lotes, principalmente em funcéo
do endividamento bancério.

O Projeto Jaiba foi idealizado no bojo das politicas de desenvolvimento
regional dos anos JK. Surgiu como materializacdo das ideias de Celso Furtado de
construir um desenvolvimento regional que proporcionasse reducéo das
desigualdades sociais e regionais no Brasil. O Jaiba foi implantado ali
principalmente para ficar na area mineira da Sudene e usufruir de alguns
beneficios daquela agéncia de desenvolvimento. No entanto, paralelo ao
desvirtuamento do papel de indutor do desenvolvimento regional da Sudene, o
Estado brasileiro modificou também as diretrizes do Projeto Jaiba. De baluarte
do desenvolvimento regional, visando combater as desigualdades sociais e
regionais, ele chegou a um empreendimento privado praticamente abandonado
pelo Estado, passando pelo modelo de desenvolvimento rural balizado pelo
produtor tipo farmer estadunidense durante o regime militar.

O Projeto Jaiba

O Projeto de Irrigacdo do Jaiba esta em fase de implantacdo desde 1972, mas
0s primeiros debates em torno da implantacdo de um projeto de irrigacéo,
naquele local, remontam ao final da década de 1950. E fruto de uma parceria
entre o governo federal e 0 governo do estado de Minas Gerais. Segundo o0
discurso oficial, foi idealizado como fator de desenvolvimento regional visando
resolver os graves problemas socioecondmicos comuns em todo o norte do
estado. Foi dividido em quatro etapas, somando, aproximadamente, 100 mil
hectares de area irrigada e mais 130 mil hectares de area de sequeiro. Segundo
documentos oficiais dos governos federal e estadual, os objetivos principais do
Jaiba eram: incorporacdo da regi&o a economia do Pais; ampliagéo da fronteira
agricola; aumento da renda média dos trabalhadores locais por meio da
implantacdo de industrias, agroindustrias e empreendimentos agropecuarios;
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introducéo de novas tecnologias na agricultura local e, por fim, criagdo de um
novo polo agropecuario para abastecer parte da Regido Sudeste.

O governo Jk criou a Sudene, a partir da concepcdo de Celso Furtado, dentro
do projeto mais amplo de desenvolvimento do Nordeste, visando reduzir as
desigualdades sociais e regionais no Brasil. O Projeto Jaiba foi implementado
no bojo do processo de intervencdo estatal para incrementar o desenvolvimento
do Semiarido. Segundo Silva e Afonso:

“A Sudene era definida como uma agéncia de desenvolvimento regional,
incumbida de planejar e coordenar 0s programas socioecondmicos de interesse
do Nordeste, sendo-Ihe conferido o poder de atuar como 6rgéo centralizador dos
investimentos federais na regido. A regido norte de Minas Gerais, precisamente,
Pirapora e varios outros municipios integrantes do Poligono da Seca recebem
programas e investimentos para 0 seu crescimento socioeconémico.” (SILVA;
AFONSO, 2009)

A primeira etapa desse projeto esta praticamente concluida, em termos de
infraestrutura e assentamento dos irrigantes e suas familias. A segunda etapa,
exclusivamente empresarial, estd em fase de implantacdo, mas com indmeros
projetos em funcionamento. A primeira totaliza 32.754 hectares e foi financiada
pela Unido, governo de Minas e Banco Mundial. A segunda teve inicio em
fevereiro de 1999, mas esta praticamente paralisada. Tera 29.982 hectares e é
financiada pelo governo japonés por meio do Overseas Economic Cooperation
Found. Quanto a terceira e quarta etapas, néo existe previsdo para a implantaco.

A producdo irrigada iniciou-se, formalmente, em 1988, com a criacdo do
Distrito de Irrigacéo, uma instituicdo de direito privado comandada pelos
irrigantes e que administra o Projeto Jaiba em conformidade com as decistes
governamentais, via CODEVASF. O Projeto, em sua totalidade, tinha consumido
aproximadamente US$ 0,5 bilhdo até 1998 — aproximadamente US$ 160
milhdes apenas em juros, devido aos atrasos do cronograma (RODRIGUES, 1998).
Especificamente, o Jaiba esta localizado a margem direita do Rio Séo Francisco,
entre este e 0 Rio Verde Grande, no extremo norte do estado. Ele é o maior
projeto de irrigagdo em area continua da Ameérica Latina.

As responsabilidades dos niveis de governo envolvidos no Projeto Jaiba
foram divididas da seguinte forma: a Unido seria responsavel pela infraestrutura
e pelo assentamento das familias; o estado de Minas Gerais e 0s municipios
envolvidos garantiriam os equipamentos sociais acordados entre si.
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Desde o seu planejamento, o projeto tem causado enormes polémicas. Uma
sintese das defesas e das criticas referentes a ele pode auxiliar no entendimento
desse complexo empreendimento.

As criticas mais frequentes a ele sdo: trata-se de mais um dos projetos
faradnicos gestados pelo regime militar durante o milagre economico; consumiu
volumosos recursos por ordem de gestdes incompetentes e por corrup¢ao; sua
implantacdo esta atrasada dez anos; acentuou a diferenca entre pequenos e
grandes produtores; ndo executou uma eficaz politica de educacéo dos colonos;
ndo viabilizou o escoamento da producdo; ndo conseguiu criar o polo industrial
planejado; abandonou os pequenos irrigantes em precarias condices sociais; a
complexa captacdo de 4gua, a falta de planejamento ambiental e a enorme
dimenséo do projeto geraram um desastre ecoldgico. A Gltima e a mais
importante refere-se ao questionamento da viabilidade econdmica do projeto em
termos de conseguir sua autossustentagéo.

Por outro lado, os defensores do Jaiba argumentam: ele tem conseguido
implantar um polo de fruticultura na regido do Semiarido; fixou 0 homem no
campo, incorporando-0 a processos produtivos modernos; promoveu 0
desenvolvimento regional, melhorando alguns indicadores socioecondmicos na
regido; melhorou a renda familiar e elevou a qualidade de vida de parte
significativa ndo so dos irrigantes e de suas familias, mas, indiretamente,
também de milhares de pessoas da regido. A Gltima e a mais importante das
defesas é a que argumenta ser ele irreversivel, necessitando apenas ser
aprimorado. A irreversibilidade é defendida em decorréncia do volume de
recursos publicos ja investidos e do numero de pessoas envolvidas, 0 que
inviabilizaria um desmonte puro e simples da estrutura ja montada.

A profundidade das mudancas sociais, ambientais e econdmicas operadas
na regido, mesmo ndo sendo as objetivadas pelos 6rgdos governamentais, reforca
os argumentos da continuidade do projeto. O inicio da segunda etapa,
comemorada publicamente pelo governo mineiro em 1999, é um dos fortes
indicios de que, mesmo com longos anos de atraso no cronograma inicial, 0
projeto segue em frente.

Ja foram assentadas aproximadamente 2 mil familias nos lotes de cinco
hectares.! Sdo centenas de lotes empresariais onde se produz, em larga escala,

1 Segundo dados do Sindicato ods Trabalhadores Rurais de Jaiba é de aproximadamente 30% desse
total o percentual de lotes abandonados atualmente no Distrito de Irrigagéo de Jaiba.
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frutas, legumes, sementes diversas e até mesmo agucar e alcool. O Projeto
também abriga uma grande empresa rural, a Brasnica, que possui uma area de
613 hectares, cultiva mais de 300 hectares de banana e aproximadamente 100
hectares de outras frutas. Poderosos grupos econdmicos possuem grandes
extensdes de terra na area das futuras etapas do Projeto. Essas terras foram
conseguidas por negociatas denunciadas publicamente pelos movimentos sociais
da regido (GomEes, 1983).

A producdo agricola desenvolvida no Jaiba é considerada de 6tima qualidade
em comparagdo com as culturas tradicionais da regido. A produtividade da
maioria dos produtos locais esta acima da meédia nacional, segundo a
administracdo do Jaiba. No documento do Distrito de Irrigacéo intitulado
“Ac0es e resultados da assisténcia técnica e extensdo rural e do gerenciamento
da produgdo no Projeto Jaiba — 1988 a 1997” estdo relacionados 45 tipos
diferentes de produtos cultivados, divididos entre graos, tradicionais, olericolas
e fruticolas. Segundo a administracdo local, a producdo aumentou cerca de
300% no periodo analisado, tendo o numero de familias crescido
aproximadamente 130% no mesmo periodo.

O destaque positivo da producdo local é, sem duvida, a fruticultura,
ocupando &rea de destaque no Projeto. Essa cultura representa uma revolucéo
na agricultura regional, segundo os especialistas, e esta sendo implementada
também por outros projetos de irrigacdo na regido. A aceitagdo da fruticultura
no mercado e a relacéo custo/beneficio sdo os principais argumentos dos
defensores dessa cultura. Mas eles destacam, como negativo, a pequena
diversificacdo de cultura, centrada na producdo de banana.

O norte de Minas atualmente é uma das regiées mais pobres do estado. Teve
significativa melhoria de seus indicadores socioeconémicos a partir da implantagéo
da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), que abrange o
norte de Minas, também denominada Regido Mineira do Nordeste por fazer
parte da regido semiarida do Pais. A agricultura ali foi constituida basicamente
como meio de sobrevivéncia, ndo como atividade econdmica mercantil.

A incorporacdo do norte de Minas a &rea de atuagdo da Sudene indica que o
principal fator de desenvolvimento na regido foi, e ainda é, o Estado. O Projeto
Jaiba é mais uma das politicas publicas com o intuito de auxiliar o
desenvolvimento regional, segundo os seus idealizadores.

Sendo assim, os indicadores socioecondmicos do norte de Minas podem ser
divididos em antes e depois da Sudene. A partir de meados da década de 1970,
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a regido rompeu o histérico quadro de estagnacao socioecondmica. Rodrigues
observa que a presenca ativa do Estado possibilitou o crescimento econémico da
regido, pois entre os anos de 1985 e 1995, o piB do norte de Minas apresentou
taxa de crescimento superior a da economia brasileira e de Minas Gerais. “Nesse
periodo, a taxa média anual de crescimento do pie brasileiro foi de 2,28%, de
Minas Gerais 2,45% e do norte de Minas 3,70%” (RODRIGUES, 1998).

O investimento do Estado transformou, também, as relagfes sociais na
regido. Polos urbanos-industriais foram criados, houve grande migracdo campo-
cidade e mudancas também nas relagdes sociais no meio rural. O homem do
campo gue migrou para a cidade teve sua formagéo social viabilizada nas relacdes
sociais urbanas, seja na escola ou em relagdes sociais mais amplas (CARNEIRO,
1992). No entanto, os pequenos produtores rurais, forcados a entrar no processo
de modernizagéo, ndo puderam contar com a educagdo da cidade e, na maioria
dos casos, nem mesmo com a formagéo escolar.

Sobre a modernizacao da agricultura no Brasil

e no norte de Minas

A partir de 1965, com a implantacdo do Sistema de Crédito Rural, verificou-
se uma profunda transformacdo na agricultura brasileira, principalmente em
decorréncia da incorporacdo de novas tecnologias aos processos produtivos.
Essas tecnologias proporcionaram sensiveis aumentos de producéo e
produtividade, além de grandes modifica¢Ges nas relagdes de trabalho, em
determinadas regides, uma vez que atingiu espacial e temporalmente, de forma
diferenciada, o meio rural. Ao mesmo tempo que incorporou inimeros
produtores e trabalhadores ao processo de producdo moderno, ela também
causou a exclusdo de um enorme contingente de pessoas do processo produtivo
(sanTOS, 1989).

Oliveira (1997), Martins (1999) e lanni (1979), em especial, desenvolveram
estudos fundamentais para se compreender o desenvolvimento tecnoldgico da
agricultura no Brasil, enfocando as suas consequéncias politicas, econémicas e
sociais para os trabalhadores rurais e camponeses. Andrade (1992) e Gomes
(1983) apresentaram as consequéncias da modernizagéo agricola para 0s
pequenos produtores do Projeto Jaiba especificamente. Foge aos nossos objetivos
desenvolver tal discussdo no momento. Mas é importante salientar que 0s
avancos tecnoldgicos da agricultura brasileira na Gltima metade do século
passado atingiram, negativamente, trabalhadores rurais e camponeses de forma
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geral. Tal tecnologia beneficiou apenas os grandes produtores rurais, 0 que
reforca a condicdo de modernizagéo conservadora, conceito também utilizado
pelos autores citados acima.

A modernizagdo da agricultura significa a expansao do capital ao meio rural,
ndo apenas por meio do trabalho assalariado, mas também englobando pequenos
produtores rurais. A incorporacdo desses produtores da economia de subsisténcia
ao mercado pode se dar, tanto a partir da comercializacdo do pequeno excedente
de producéo, quanto da crescente necessidade de insumos industrializados para
a agricultura (ENGUITA, 1989).

A modernizacgdo da agricultura brasileira so pode ser compreendida
integralmente no bojo da racionalidade do sistema capitalista como um todo,
inclusive na divisao internacional do trabalho. Ela significa ndo apenas busca de
racionalidade interna, mas também resposta as exigéncias de acumulaco do
capital de forma mais ampla (PorTO, 1990). A partir da década de 1950, a
mudanca fundamental pela qual passou a agricultura brasileira foi sua
subordinacdo progressiva aos interesses do capital (MOREIRA, 1999).

O processo de modernizacdo da agricultura brasileira tem na variével tecnolégica
uma de suas dimensdes fundamentais. A tecnologia, aqui, é entendida como um
conceito que transcende sua dimensdo econdmica. E um recurso social e
historicamente produzido, portanto, traz consigo o conjunto das contradigdes
inerentes a sociedade da qual é fruto. Os recursos tecnoldgicos utilizados no processo
de modernizacdo da agricultura, no Pais, sdo frutos de um conjunto de relacdes
estabelecidas entre os principais atores sociais envolvidos no processo produtivo no
campo. S&o eles: os trabalhadores rurais, 0s pequenos produtores rurais, 0s grandes
produtores, 0s proprietarios de industrias ligadas ao setor e 0 Estado.

Porém, essa modernizagdo atingiu diferentemente os referidos atores sociais.
Para os trabalhadores rurais restaram as opc¢Oes da migragdo para os grandes
centros ou a submissdo a condi¢des degradantes de trabalho no campo, em sua
maioria. Cabe salientar que a proletarizacdo do homem do campo foi realizada
no Brasil com o agravante da auséncia de um minimo de garantias sociais
vigentes nos centros urbanos. Mesmo com a extenséo legal dos direitos
trabalhistas para 0 meio rural, na pratica, de forma geral, os trabalhadores rurais
brasileiros estdo submetidos a condigdes de trabalho desumanas, incompativeis
com uma sociedade de direitos.

Quanto aos pequenos produtores, em geral vivem nesse inicio de século
ameacados pela proletarizagdo, de um lado, e pela concorréncia das médias e
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grandes empresas rurais mecanizadas, de outro. Constantemente sédo também
pressionados pelos precos subsidiados dos produtos agricolas importados.
A politica de juros altos e o fim dos subsidios complementam o quadro de
desespero desse segmento diante da conjuntura atual. Também a questdo
sucessoria, dentro das familias dos pequenos produtores, tem se tornado um sério
problema, pois geralmente a terra ndo é suficiente para garantir o sustento de
todos os filhos quando adultos (ABRAMOVAY, 2000).

Ja os grandes produtores rurais foram os maiores beneficiarios da
modernizacdo da agricultura brasileira desencadeada a partir da década de 1950
e denominada modernizagdo conservadora justamente por ter privilegiado os
grandes produtores, deixando de lado o historico debate em torno da questéo
fundiaria. Sendo assim, os financiamentos estatais privilegiaram a agricultura
de exportacdo, tipica dos grandes produtores, em detrimento dos produtos
agricolas de primeira necessidade, tipicos da pequena producéo agricola.

As industrias ligadas ao setor agricola — tanto as produtoras de maquinas e
insumos como as do ramo alimenticio, beneficiadoras de produtos agricolas —
foram também favorecidas pela modernizac&o. A oferta de crédito gerou enorme
demanda de maquinas e implementos agricolas a partir da década de 1960,
proporcionando significativo crescimento no setor. Também o aumento da
produtividade, em decorréncia da mecanizacdo, ocasionou 0 aumento da oferta
de produtos para a industria alimenticia, outro setor que se expandiu a partir das
mudancas na agricultura. O Estado brasileiro foi 0 grande mentor e executor
dessa politica de modernizacdo da agricultura. As op¢Bes pela cultura de
exportacédo, pela manutencdo dos latifundios e suas consequéncias foram de
responsabilidade da alianca entre os grandes proprietarios de terras e o capital
industrial, avalizados pelo Estado (MOREIRA, 1999).

A tendéncia de modernizagéo esteve centralizada na agricultura de exportagéo,
em detrimento da agricultura de produtos para 0 consumo domeéstico.
A utilizagdo de insumos industrializados, de técnicas mais modernas de correcao
do solo, assim como de creédito agricola, indicadores de uma agricultura integrada
a0 mercado, seguiu praticamente a mesma tendéncia (SZMRECSANYI, 1998).

A utilizacdo de novas tecnologias gera um excedente de producéo bastante
expressivo devido ao aumento de capital fixo na forma de méquinas, insumos,
inovacOes da engenharia genética e outros. Esse excedente é apropriado, em
grande parte, pelos proprietarios de indUstrias ligadas a producéo de insumos
para a agropecuaria, e, em menor escala, pelos grandes proprietarios de terras.
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Os camponeses e 0s assalariados, ao contrério, foram atingidos de forma negativa
pela modernizagdo conservadora. Os primeiros tiveram de abandonar as culturas
encampadas pela agricultura moderna em suas regides por ndo conseguir
produtividade competitiva. Os Gltimos tiveram seus salarios médios reduzidos
e 0 trabalho intensificado.

Com relacéo ao norte de Minas, a agricultura foi secularmente uma atividade
de producdo de subsisténcia. A atividade econdmica secular na regido é a pecudria.
Mesmo ap0ds a decadéncia da mineragdo na regido central do Estado, a pecuéria
de corte continuou como atividade econdmica central até a década de 1970.
Ao redor dos imensos latifandios de criacdo extensiva de gado gravitaram
inumeros pequenos produtores cuja economia era unicamente de subsisténcia.
O cultivo desses produtores, seja nas tribos indigenas, nos quilombos, nas
comunidades rurais isoladas, seja nas grandes fazendas, destinava-se
principalmente a subsisténcia. A producéo agricola para 0 mercado iniciou-se ali
com o ciclo do algodéo no século xix, 0 qual se repetiu no século xx. Mas era uma
producdo nos moldes tradicionais, destes diferenciando-se, apenas, pelo volume
de producéo e pelo enorme componente de exploracéo da forga de trabalho.

Afinal, a agricultura para 0 mercado 6 se consolidou na regido na década de
1960, com a atuagdo da Sudene. Mas foi a moderna tecnologia de irrigagéo que
possibilitou a introducéo definitiva da agricultura como setor importante na
economia regional. O baixo indice pluviométrico, a existéncia de secas
prolongadas, a precariedade da infraestrutura de transportes eram 0s maiores
empecilhos para a emergéncia da agricultura de mercado no norte de Minas.
A pavimentagédo da rodovia Montes Claros—Belo Horizonte no final da década
de 1960 e a tecnologia da irrigacdo amenizaram esses problemas.

A irrigacdo tornou possivel a producéo em escala, possibilitou a agregacdo de
valor aos produtos de um setor que, secularmente, esteve nos limites da produgéo
de subsisténcia. Os projetos de irrigacdo de iniciativa do poder publico tiveram
0 papel importante na disseminacdo das tecnologias necessarias a implantacéo
da agricultura moderna. Segundo as linhas gerais do processo no Pais, a
modernizagdo agricola, via irrigacdo, no norte de Minas também favoreceu os
grandes produtores pelo facil acesso ao crédito oficial. Para os trabalhadores
rurais representou intensificagdo do trabalho e maior expropriacdo de valor.
Para os pequenos produtores, de forma geral, significou a reducéo dos cursos de
a4gua, o endividamento e 0 aumento da concorréncia predatéria da agricultura
irrigada dos grandes produtores.
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O financiamento do Projeto, o Banco Mundial e as mudancas no

modelo de desenvolvimento regional

O Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento, ou
simplesmente Banco Mundial, foi fundado em 1944, mesmo ano em que foi
criado 0 Fundo Monetario Internacional, o Fmi. Os objetivos centrais do Banco
Mundial sdo o auxilio ao desenvolvimento e a redugéo da pobreza nos paises
pobres, segundo seus idealizadores. Sua atuagdo no Brasil teve inicio em 1949,
quando lhe foi concedido o primeiro empréstimo — US$ 75 milhdes — para ser
aplicado na &rea de energia e telecomunicacfes. Em 2001, essa instituicdo
calculava em aproximadamente US$ 30 bilhdes as operagdes de crédito
contraidas pelo Brasil entre 1949 e 2000.

Autores como lanni (1974) argumentam que, apesar do discurso humanitario
de ajuda aos mais pobres, na verdade as instituicGes multilaterais como 0 BIRD
e 0 FMI sdo orgdos financeiros controlados pelos Estados Unidos. Essas
instituicOes objetivavam, na sua criacéo, entre outros pontos, estabelecer novos
patamares nas relagdes entre os estados capitalistas visando:

“Reconstruir os sistemas econdmicos atingidos pela guerra, nos quadros da
hegemonia norte-americana; recompor e dinamizar os fluxos do comércio
internacional; reorganizar e estabilizar os sistemas financeiros mundiais e
nacionais, com base no délar; abrir novas fronteiras para investimentos isolados,
associados e combinados nos paises dependentes; evitar ou controlar crises
econdmicas que pudessem propiciar a transicdo para o socialismo.” (IANNI,
1974, p. 91)

Essas institui¢des buscavam a consolidagéo da hegemonia dos Estados Unidos
por meio da interdependéncia dos estados americancs, nova forma de subjugar os
paises dependentes. As instituicdes multilaterais eram instrumentos para a
garantia dessa hegemonia.

A politica do BIRD de combate a pobreza e auxilio para o desenvolvimento
aos paises membros sempre esteve atrelada aos interesses do capital
estadunidense. A atuacgdo da instituicdo sempre foi caracterizada por forte
demarcacdo ideoldgica. A Revolugdo Cubana e 0 avanco dos movimentos sociais
no sul do continente americano, na década de 1960, determinaram a atuacéo das
denominadas instituicBes multilaterais para auxilio aos paises pobres da regido.
A utilizagdo do estado desenvolvimentista para barrar o impeto de mobilizacdo
social que se alastrava pela América Latina foi uma estratégia utilizada, durante



Os irrigantes do Projeto Jaiba

as décadas de 1960 e 1970, pelo Banco Mundial, mesmo que implicitamente.

Os tratados de cooperacdo mutua assinados por alguns paises americanos até
a década de 1970 foram balizados pelo conflito da politica da Guerra Fria. O mo-
nolitismo ideoldgico foi imposto pelos Estados Unidos pela diplomacia, pela
forca e, principalmente, pelo auxilio financeiro, via organismos multilaterais.
Atuando em varias frentes, os Estados Unidos conseguiram se impor como
aliados preferenciais na América Latina. Mas a justificativa apresentada era que
estava em curso a construcdo da interdependéncia dos estados americanos. Para
Otavio lanni:

“Desde 1946, a partir do discurso de Winston Churchill em Furton, nos
Estados Unidos, abre-se ao grande publico do mundo capitalista a politica
norte-americana da guerra fria. Em 1947 langa-se a Doutrina Truman, com a
qual os governantes dos Estados Unidos comprometiam-se a defender
militarmente os paises dependentes nos quais ocorressem lutas de classes abertas
ou movimentos de independéncia, em face da hegemonia norte-americana.”
(1IANNI, 1974, p. 92)

Os tratados interamericanos que se seguiram evidenciaram a construcéo da
hegemonia dos Estados Unidos pela via da cooperacéo internacional. Em 1947, foi
assinado o Tratado Interamericano de Assisténcia MUtua; em 1948, o Pacto de
Bogot4; e em 1961 a Carta de Punta del Este na qual se estabeleceram 0s
principios da Alianca para o Progresso. Outros tratados e conferéncias se
seguiram, montando o que viria ser a interdependéncia hemisférica liderada
pelos Estados Unidos (IANNI, 1974).

O Banco Mundial é uma instituicdo financeira de tipo especial. Ele financia
projetos com a garantia dos governos dos paises-sede e 0s montantes passam a
compor a divida externa desses paises. Os empréstimos, ndo raros, sao ofertados
pela instituicdo, pois geralmente ela aponta as areas ou mesmo 0s projetos
especificos nos quais vai investir.

Até a década de 1970, o Banco Mundial investia, no Brasil, prioritariamente
em projetos de infraestrutura fisica como comunicacéo, transporte e energia. Essa
era uma politica mundial que visava a fomentar o desenvolvimento de alguns
paises credores. A instituicdo atuava a partir dos principios da proposta do
estado desenvolvimentista keynesiano, com base no suposto propalado de que o
fomento ao desenvolvimento econdmico reduziria as desigualdades sociais nos
paises contratantes dos seus empréstimos.
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Mas a politica da Guerra Fria levou a um intervencionismo estatal sem
precedentes nos paises da América Latina. Os estados nacionais tornaram-se
intervencionistas ndo apenas devido ao modelo keynesiano, mas também como
avalistas para assegurar o retorno dos capitais privados investidos, tanto nacionais
quanto estrangeiros (IANNI, 1974).

Com efeito, a politica de fomento ao desenvolvimento néo reduziu a pobreza
no continente. O ideal desenvolvimentista objetivando reduzir a pobreza e as
desigualdades regionais no Brasil ndo se realizou. No norte de Minas, a Sudene,
durante o regime militar, se limitou a conceder empréstimos vultosos aos
grandes empresarios, urbanos e rurais, sem um minimo de critério social.

O Banco Mundial entdo mudou suas estratégias de agdo e passou a dar
prioridade, a partir da década de 1980, ao investimento direto em projetos
voltados para promogdo da igualdade e do bem-estar social. Como o
desenvolvimento dos paises credores nao significava necessariamente melhoria
nas condigdes de vida das camadas menos favorecidas, a instituigdo resolveu
investir diretamente no setor social (FONSECA, 1995).

A década de 1980 apresentou 0 agravamento da miséria e das desigualdades
sociais na America Latina. Assim sendo, o enfoque do BIRD, nos anos 1980,
deslocou-se para 0s projetos de combate a pobreza, juntamente com as reformas
setoriais. Com o fim do dilGvio autoritario na América Latina, as instituicdes
multilaterais, controladas pelos paises centrais, iniciaram um conjunto de
politicas sociais de combate & pobreza. Também foram incentivados estudos e
propostas de mudancas setoriais visando a dinamizar as economias nacionais e
adequar a antiga estrutura de poder aos novos designios democraticos. Combater
a pobreza significava, entdo, incluir a populagdo periférica no sistema nas relacdes
capitalistas de producédo. De norte a sul do Brasil, a tonica da intervencdo do
Banco Mundial era de combater a pobreza por meio da expanséo do capitalismo
para as regides isoladas economicamente.

Somente a partir dos anos 1990, 0 BIRD passou a priorizar o combate a
pobreza de forma estratégica, por meio da tentativa de manutencéo do homem
no campo e incluséo de novas areas no seu leque de prioridades, como a reforma
do estado, 0 meio ambiente e a educagdo. O volume de recursos provenientes
dessa instituicdo tem aumentado significativamente nos Gltimos anos, chegando
ao recorde anual de US$ 1,7 bilhdo em 1999.

Até a década de 1970, grande parte das regides do norte e nordeste de Minas
Gerais e do Vale do Jequitinhonha era considerada vazios econdmicos pelo poder
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publico. Sendo assim, uma série de projetos de desenvolvimento foi implantada
visando a desenvolver essas regides. O empréstimo de US$ 71 milhdes do BIRD
para o Projeto Jaiba, em 1988, fazia parte dessa politica global de investimentos
diretos para reducdo da pobreza. No caso do Jaiba, o Banco fez algumas
exigéncias importantes. Em primeiro lugar, exigiu que houvesse uma
contrapartida de investimentos do governo brasileiro e, em segundo, que se
mudasse o carater estratégico do Projeto. Ou seja, ele deveria adotar o principio
da fixacao dos agricultores da regido como pequenos irrigantes e ndo mais como
boias-frias trabalhando para os empresérios a serem instalados, como estava
previsto originalmente. Rodrigues (1998) denominou essa mudanca na
estratégia de implantagdo do Jaiba de denotacdo social do Projeto.

No final dos anos 1980, o projeto desenvolvimentista da ditadura militar ja
estava derrotado. As obras faradnicas que testemunhavam a importancia do
projeto do Brasil grande ja se mostravam como grandes equivocos da tecnocracia
governamental. Situa-se ai 0 Projeto Jaiba, polo redentor do desenvolvimento
agroindustrial no norte de Minas, segundo seus idealizadores. Redencao que,
passadas mais de trés décadas, nem de longe se realizou. Os investimentos
privados que transformariam a regido em um oasis da agricultura brasileira, com
grandes investimentos do capital privado, ndo ocorreram. O fracasso do pro-
alcool, a crise econdmica dos anos 1980, a denominada década perdida e suas
consequéncias levaram o governo brasileiro a aceitar uma mudanga de rumo no
Projeto.

A Sudene teve o0 seu foco de desenvolvimento regional visando a melhoria das
condicgOes de vida das populacdes locais desviado, a partir do golpe de 1964, para
uma atuacdo em consonancia com os interesses do grande capital. Durante o
regime militar ela perdeu seu carater estratégico original. A CODEVASF passou
a assumir a responsabilidade pelo investimento em relagéo aos pequenos
agricultores e a Sudene continuou analisando e encaminhando os financiamentos
para 0s empresarios no Projeto. No entanto, os financiamentos via Sudene ndo
passavam por um crivo de desenvolvimento regional. Muitos foram os projetos
aprovados, implantados e posteriormente abandonados, causando enormes
prejuizos sociais para os trabalhadores.

Aparentemente sem importancia, a mudanga de rumo do Projeto foi
fundamental na implantacéo do Jaiba e crucial para os trabalhadores na regido.
Com ela ficou decidido que os trabalhos ndo se concentrariam, inicialmente,
apenas na implantacdo das empresas agricolas e sim teria prioridade o
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assentamento de agricultores pobres no Distrito de Irrigacdo. Em lugar de
milhares de boias-frias trabalhando para as empresas agricolas privadas, haveria,
aproximadamente, 2 mil familias pobres produzindo em regime de trabalho
familiar. Era uma tentativa de romper com o desenvolvimento conservador
proposto inicialmente pelo Projeto, oferecendo, em seu lugar, uma proposta de
criagdo de agricultores no estilo do farmer dos Estados Unidos. Essa politica é
coerente com o documento “Land reform policy paper”, do Banco Mundial, datado
de 1975, em que a instituicdo discute alguns principios norteadores de sua
politica de combate a pobreza no campo. Desses principios foram destacados: a
importancia da propriedade familiar em termos de eficiéncia e equidade; a
necessidade de promover os mercados para facilitar a transferéncia de terras
para usuarios mais eficientes e a necessidade de uma distribuicéo igualitaria de
bens junto com uma reforma agraria distributiva (SAUER, 2001).

A denotagdo social do Projeto foi alvo de acirrados debates entre os técnicos dos
orgdos envolvidos com ele. Alguns defendiam que ali deveriam ser assentados
agricultores vindos de regides nas quais ja se dedicavam a agricultura de
mercado, tendo, portanto, experiéncia nesse sentido. Eles diziam que os
agricultores pobres da regido ndo conseguiriam se adaptar as exigéncias da
agricultura irrigada. Para garantir o sucesso do empreendimento, a saida era
trazer agricultores de outras regides, argumentavam. No entanto, as
determinagdes do Banco Mundial tiveram de ser seguidas e foram assentados
agricultores pobres do norte de Minas.

O argumento sobre a incapacidade dos agricultores para trabalhar com a
agricultura moderna era 0 mesmo dos tecnocratas responsaveis pela politica de
desenvolvimento agricola dos governos militares. Eles seguiam a via autoritaria
enquanto a politica proposta pelo Banco Mundial estava de acordo com a via
democratica (SAUER, 2001). A via autoritaria é marcada pela predominancia das
grandes empresas agricolas baseadas no trabalho assalariado, com precéarias
condigdes de trabalho. O acesso a terra sempre foi dificultado aos camponeses,
enquanto as elites tiveram a posse dela garantida pelo Estado brasileiro.
O autoritarismo para garantir as elites a posse da terra € uma marca da agricultura
dos paises subdesenvolvidos onde prevalecem os grandes latifandios e o
consequente impedimento do acesso a terra para a maioria da populagéo pobre.
Pela via democratica prevalecem as propriedades de médio e pequeno porte,
exploradas basicamente pelo trabalho familiar. Ao contrério da precéria situagéo
da agricultura familiar no Brasil, a base da agricultura dos paises centrais € a



Os irrigantes do Projeto Jaiba | 363

agricultura familiar moderna, tecnificada, altamente produtiva e totalmente
inserida na economia de mercado (ABRAMOVAY, 1992). A agricultura nos paises
desenvolvidos é o resultado da politica agraria implementada pela via democrética.
Veiga confronta os dois tipos de propriedades fundiarias da seguinte forma:

“(...) em todas as agriculturas do Primeiro Mundo, fazendas empregando
levas de assalariados tornam-se um apéndice de uma massa de estabelecimentos
de médio porte tocados essencialmente pelo trabalho familiar. A tal ponto que
grandes fazendas e assalariados agricolas sdo oOtimos indicadores de
subdesenvolvimento. Na Europa é facil acha-los em Portugal, Espanha ou Grécia.
Mas é preciso muita paciéncia para localiza-los na Franga, Alemanha ou Gra-
Bretanha.” (VEIGA apud SAUER, 2001, p.09)

No entanto, a denominada via democratica em si ndo garante melhores
condicdes de vida para os agricultores. Devido as exigéncias do BIRD, 0 governo
federal assumiu o compromisso de assentar, na primeira etapa do Jaiba, 1.888
familias de agricultores pobres da regido. A megalomania das projecdes iniciais
para o Jaiba foi vencida pela forca da realidade de crise econdmica e falta de
adesdo do setor privado no sentido de investir no Projeto. Com a contrapartida
do governo federal, 0 montante de investimentos relacionados ao empréstimo
de 1998 para implantacdo da Etapa 1 do Jaiba totalizou US$ 158 milhdes, que
seriam distribuidos da seguinte forma:

“Obras civis 34%, bens e equipamentos 21%, consultoria e outros servigos
29%, operagéo do distrito de irrigacdo 6% e contingéncias 10%. Por causa
desse empréstimo, o Banco Mundial passou a acompanhar o Projeto fazendo
exigéncias ao Estado, em favor do assentamento de pequenos irrigantes.”
(RODRIGUES, 1998, p. 20)

A Unido foi representada no convénio para construcdo da primeira etapa
pela cobevasr. No convénio ficou estabelecido que seria criado um Distrito de
Irrigacdo de Jaiba — nos moldes dos distritos de irrigacdo da California, EUA —,
para 0 qual seria repassada a administracdo de toda a area irrigada na Etapa 1. Esse
foi criado em 1988. O piy, como é chamado, é uma instituicdo de carater
privado, composta por representantes dos irrigantes, dos empresarios
proprietarios de lotes, da cobevasF e da Ruralminas, drgédo do governo de
Minas Gerais para a assisténcia ao setor agropecuario.
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O Distrito de Irrigacéo significava a democratizacdo da gestdo do Projeto,
segundo a coDevASF. Mas significava, também, a sua privatizacdo, ou pelo
menos uma tentativa de privatizagéo, exigéncia fundamental das politicas do
BIRD naquele momento. Entendemos que ai esta um dos grandes problemas
estruturais do Projeto: a sua orientacdo a partir do financiamento do BIRD, que
exige a aplicacdo de suas diretrizes politicas e ideologicas na aplicagdo dos
recursos negociados. Problema ndo porque seria ideal a politica de
desenvolvimento centrada nas grandes empresas agricolas, até mesmo porque
elas estavam se recusando a investir no Projeto devido a falta de perspectivas de
mercado, mas porque a mudanca de orientacdo deveria ser antecedida por uma
profunda mudanga em toda a proposta de desenvolvimento regional almejada
pelo pensador Celso Furtado nos anos Jk com a criagdo da Sudene.

Mais uma vez o projeto de reducgéo da pobreza e das desigualdades sociais foi
esquecido. Dessa vez foi constituido um projeto de cunho neoliberal no qual se
projetou um afastamento gradativo do Estado tanto da gestdo como do
financiamento do Jaiba.

Nesse sentido, levar os produtores rurais pauperizados do norte de Minas a se
transformarem em boias-frias era uma operacéo relativamente simples, ja operada
em varias regides do Brasil, mas leva-los a se transformarem em pequenos
produtores capitalistas, como foi concebido na denominada denotagdo social do
projeto, tornou-se uma operagdo extremamente complexa. Tal mudanca de
perspectiva significou para aqueles trabalhadores excluidos no campo uma
passagem abrupta da economia de subsisténcia a economia de mercado capitalista.

Assim, de acordo com a politica do BIRD, 0 Estado criaria a infraestrutura do
Projeto e 0 entregé-lo-ia aos agricultores que fariam a gestdo acompanhada por
uma agéncia governamental. E, o0 mais importante: os agricultores pagariam pela
utilizagdo da dgua, da energia elétrica e também pela infraestrutura por meio de
uma taxa de amortizacdo. A orientagdo do estado desenvolvimentista keynesiano
foi substituida pela proposta de desenvolvimento orientada pelo Estado, em que
ocorre uma parceria entre Estado e a iniciativa privada. Essa estratégia estava em
sintonia com a politica geral que passou, desde entdo, a nortear as intervengdes
das instituicdes multilaterais no Terceiro Mundo. Era a guinada neoliberal
expandindo-se via politicas de combate & pobreza.

Nessas circunstancias, familias paupérrimas assentadas, uma politica de
juros extremamente altos até mesmo para o setor industrial, auséncia de uma
politica agricola nacional para pequenos produtores, falta de infraestrutura para
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um grande empreendimento agroindustrial na regido e as necessidades da
mudanca de l6gicas no processo de producdo dos agricultores tornaram-se 0s
maiores obstaculos para o desenvolvimento do Projeto Jaiba ao longo da
implantacdo de sua primeira etapa, etapa esta até hoje ndo totalmente concluida.

Algumas onGs, como o Centro de Agricultura Alternativa do Norte de
Minas, apontaram, na época, alguns desses problemas. A maior critica centrava-
se na perspectiva de mercado daquela proposta. Segundo tais organizacoes, 0
Estado deveria desenvolver projetos regionais na perspectiva da solugéo direta
dos graves problemas sociais ali existentes, ndo numa proposta de solugdo, via
mercado. Uma reforma agraria com amplo apoio governamental aos assentados
seria solugdo mais viavel naquele momento, argumentavam.

O esvaziamento do papel da Sudene enquanto principal articuladora do
desenvolvimento regional estava em curso no final da década de 1990. Nesse
momento, o receituario neoliberal reforgava a necessidade de privatizacdo e
consequente esvaziamento do papel indutor do Estado no desenvolvimento do
Pais. O ideal de Celso Furtado ao conceber uma agéncia de desenvolvimento que
resgatasse uma regido secularmente relegada ao subdesenvolvimento foi sendo
abandonado a partir dos anos 1990. O maior exemplo foi o afastamento
gradativo da Sudene das discussoes sobre o destino dos projetos de irrigagéo.

Agora a frente da gestdo e implementacdo dos projetos, a CODEVASF era a
representante oficial do governo federal no Projeto Jaiba. Os responséveis pela
implantacdo do Projeto ndo abriram a discussao sobre a mudanca de rumo
fundamental para o Projeto Jaiba. Essa critica é unanime entre as entidades da
sociedade civil que acompanham, ha décadas, a implantacdo do Projeto. As
criticas feitas pelas oNGs ndo foram consideradas em qualquer documento oficial
a que tivemos acesso. A falta de dialogo com a sociedade civil organizada é
uma marca na histéria do Jaiba. Mesmo os governos livremente eleitos ndo
abriram o debate sobre o Projeto. Em 1999, o governo de Minas assinou
convénio de US$ 110 milhdes com o Japan Bank International Cooperation,
para implantacdo da Etapa 11 do Projeto Jaiba, sem qualquer debate com a
sociedade civil organizada. Esse é um exemplo do caréter autoritario ali presente.
Como a sociedade civil organizada regional foi contraria ao investimento de
vultosas somas de recursos em um projeto de sucesso duvidoso, 0s governos
preferiram ignora-la. Vale ressaltar que a Etapa 11 retorna ao formato original e
conservador do Jaiba, portanto, tera lotes entre dez e 90 hectares, exclusivamente
para empresarios agricolas.
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No ano de 1988, o BIRD estava antecipando, no Projeto Jaiba, a sua proposta
de reforma agraria de mercado implantada no Pais em meados dos anos 1990 por
intermédio de programas como o Cédula da Terra, Banco da Terra e Crédito
Fundiario. Tal proposta esta inserida nas politicas neoliberais de reducéo da
participacdo do Estado nas politicas sociais em detrimento do aumento da sua
participacdo no aporte de capital para o empresariado. O Estado contrali
empréstimos do BIRD, adquire as terras dos latifundiarios e repassa-as aos
trabalhadores sem terra na forma de financiamento de longo prazo. Toda a
transacdo é feita dentro da légica de mercado. Mecanismos como a
desapropriagdo, ou principios como a funcdo social da terra, sdo excluidos na
busca de solugbes de mercado para a questéo agraria no Brasil.

A partir de entdo, o mercado trataria de fazer a selecdo dos mais capazes.
O capitalismo privilegiaria os mais esfor¢ados e puniria 0s pregui¢osos, segundo
0 pensamento liberal. O discurso do mérito é a base da ideologia do
individualismo, a qual transfere para o individuo praticamente toda a
responsabilidade pelo seu sucesso ou fracasso na vida em sociedade. Como o
tratamento teoricamente é igualitario, & o mérito individual que se torna o
diferencial basico. A busca pelo sucesso individual é o mais poderoso
combustivel para o progresso social, segundo os liberais. A responsabilidade do
sucesso ou do fracasso dos agricultores estaria, assim, nas maos de cada um
deles segundo os idealizadores da reforma agraria de mercado.

Com a reforma agraria de mercado nos anos 1990, o Estado abriu méo da
utilizacdo de suas prerrogativas de regulador das relaces sociais e as transferiu
para 0 mercado. No entanto, ele estava regulando o conflito entre latifundiarios
e sem-terras, mas em beneficio dos primeiros. A negociacdo das terras pelo
valor de mercado beneficiava os latifundiarios e ndo rompia com a perversa
concentracdo de terras; pelo contrério, ela incentiva o uso especulativo da terra.
Quanto aos trabalhadores, em lugar de receberem gratuitamente a terra para
trabalhar, passaram a contrair mais uma divida que se Somou aos Penosos
financiamentos agricolas. A reforma agraria de mercado seguiu a trajetdria
conservadora da modernizacdo da agricultura brasileira. O segmento de fato
beneficiado continuou sendo o dos grandes proprietarios de terras. A super-
valorizagdo da terra e outras negociatas marcaram a maioria das experiéncias
desse modelo de reforma agraria.

O Estado brasileiro, seguindo as diretrizes neoliberais do Banco Mundial,
reformulou esse projeto de irrigacdo no extremo norte de Minas Gerais, em



Os irrigantes do Projeto Jaiba

1988, dentro das diretrizes da resolucdo de graves problemas sociais por meio
das leis de mercado. O Jaiba é um exemplo das novas diretrizes de uma
instituicdo multilateral que passou a propor o desmonte da estrutura de
intervencdo social do estado keyneisiano desenvolvimentista, que tinha sido
montado no Brasil, assim como em varias partes do mundo.

Assim, as novas diretrizes do Banco Mundial exigiam, entre outras medidas,
a constituicdo de um novo sujeito no norte de Minas. Em lugar da producéo de
subsisténcia, a producdo para 0 mercado; em lugar da exclusdo social, uma
inclusdo especifica nas relagdes capitalistas; em substituicdo ao trabalho, de
acordo com as determinag0es da natureza, o trabalho racionalmente controlado;
em lugar do aprendizado no cotidiano do trabalho, a educacdo formal. A deno-
minada denotacdo social do projeto determinou uma tarefa gigantesca para 0s
seus gestores: viabilizar a constituicdo desse novo sujeito, o que implicaria a
passagem de agricultor sertanejo, excluido das relagdes sociais de producéo da
regido, a agricultor do tipo farmer estadunidense. O novo sujeito a ser constituido
de acordo com os interesses da intervencdo estatal implementada seria:

“Este camponés capitalizado, espécie de farmer do sertdo, seria aquele
pequeno proprietario que, a partir do acesso a terra e ao financiamento,
conseguisse ndo simplesmente reproduzir a sua forca de trabalho e de sua familia,
mas acumular algum capital, ampliar sua producéo e transformar-se num
pequeno burgués abastado, um pequeno empresario capitalista.” (comes, 1983,
p.74)

Para os idealizadores dessa mudanca de enfoque do Projeto, tal tarefa poderia
ser viabilizada pela educacdo formal, pela formacéo dos individuos de acordo
com as novas exigéncias definidas pela agricultura de mercado, baseada nas
novas tecnologias.

O Projeto Jaiba foi idealizado inicialmente visando a melhoria das condicdes
de vida da populagéo do norte de Minas. As ideias sobre a sua cria¢cdo tomaram
consisténcia com o movimento pro desenvolvimento regional encabecado por
Celso Furtado no final dos anos 1950. A Sudene, fruto do surto de
desenvolvimento dos anos Jk foi um marco para o desenvolvimento do Nordeste
e também do norte de Minas.

No entanto, com o golpe militar de 1964, o desenvolvimento econémico e
social idealizado por Celso Furtado foi substituido pelo desenvolvimento
dependente dos militares. O Jaiba é um exemplo da forma que os militares
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utilizaram para incorporar algumas regides do Pais ao capitalismo. Os investimentos
da Sudene priorizaram naquele periodo os grandes empreendimentos privados,
urbanos ou rurais. Iniciativas publicas de enorme alcance social como 0 Projeto
tiveram seus investimentos interrompidos. Mesmo com a contrapartida exigida pelo
Banco Mundial nos ano 1980, o governo brasileiro n&o honrou por completo seus
COMPromissos com 0s pequenos agricultores.

Ocorreu no norte de Minas, a partir dos anos 1960, um desenvolvimento
centrado na reproducao do capital sem grandes preocupagdes com as condigdes
de vida da maioria da populacéo. A infraestrutura e mesmo servigos essenciais
ndo foram garantidos para a populacéo de areas escolhidas para implantacéo de
projetos como o Jaiba.

A parte um, dos pequenos agricultores, sempre esteve abandonada pelo
poder publico. A parte dois, destinada aos médios e grandes empreendimentos,
esta em franca expansdo. Ainda hoje os incentivos do Estado estdo concentrados
na grande producédo. Para os trabalhadores sobra 0 emprego nas usinas
produtoras de alcool e em outras atividades tipicas do trabalhador bdia-fria.

Consideracoes finais

As familias oriundas da agricultura tradicional foram assentadas sem um
projeto de preparagdo para o trabalho consistente que levasse em consideracdo
as mudancas ontoldgicas e ndo apenas gnosioldgicas pelas quais precisariam
passar ao assumirem a agricultura de mercado. A producdo de subsisténcia foi
totalmente desarticulada e a maioria dos irrigantes resiste as mudangas
necessarias para produzirem em bases capitalistas.

Os agricultores pobres foram assentados no Projeto confiando em suas
diretrizes de transforma-los em pequenos e prosperos capitalistas. A sociedade
comprou a ideia de que ali estava se construindo uma nova etapa na agricultura
familiar do Pais. Segundo o governo federal os assentados seriam formados
segundo 0 modelo do farmer estadunidense. Mas eles se tornaram trabalhadores
expropriados pelo capital. Eles séo trabalhadores para o capital, mas fora das
relacOes capitalistas tradicionais. S0 submissos ao capital & medida que
dependem do conhecimento cientifico, dos meios de producéo, dos insumos, do
financiamento e também do comércio para ecoar seus produtos. Em todas essas
etapas, esta presente o capital para expropriar valor de seu trabalho. Eles néo sdo
capitalistas nem téo pouco trabalhadores assalariados, mas produzem valor, sdo
expropriados assim como os assalariados.
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A transformagédo dos agricultores sertanejos em pequenos capitalistas néo
passa de discurso. Na verdade, eles estdo sendo transformados em uma categoria
social especifica para produzir valor mediante relagbes néo capitalistas, com a
ajuda do Estado. Os ensinamentos para as geraces de capitalistas sdo muito
diferentes dos ensinamentos para a classe trabalhadora, mesmo que eles estejam
no mesmo tempo e espago. Usando a metafora de Bernardo (1989), a escola seria
com um avido onde viajam pessoas de classes diferentes, irrigantes e capitalistas.
Passados todos esses anos, o Estado ndo consegue formular um projeto de
sociedade para o Jaiba por ndo poder assumir, explicitamente, a condicdo de
superexploragéo dos irrigantes. No capitalismo, a inser¢do no mercado ndo
possui outro espago que n&o o de capitalista e/ou gestor, classe expropriadora de
valor, ou entéo, o de produtor de valor para o capital, ou seja, classe expropriada.

A crise econdmica e as péssimas condigdes de vida de uma parte significativa
dos irrigantes sdo evidentes. Entretanto, a falta de adeséo a alguns principios
bésicos de higiene para com 0 meio ambiente e 0 ndo cumprimento de algumas
regras essenciais no processo produtivo sdo mais dificeis de serem percebidas.
E séo justamente essas Ultimas que denunciam a existéncia de uma ténue
estrutura de plausibilidade, uma resisténcia as novas relacdes sociais de producao.

A gestdo do Projeto assumiu a empreitada de transformar os agricultores da
economia de subsisténcia em produtores rurais do tipo farmer estadunidense, sem
atentar para o fato de que a agricultura é um dos setores mais controlados pelo pode
publico nos Estados Unidos. Analisaram os agricultores familiares daquele pais pelo
aspecto da sua produtividade. Mas, “esqueceram-se” do mito jeffersoniano, que
argumenta ser o agricultor tipo farmer um livre competidor nas relagdes capitalistas,
agindo livremente no espaco onde vigora apenas a mao invisivel do mercado, mas,
na verdade, esconde um alto grau de protecionismo estatal para o setor. Passou-se
a cobrar dos irrigantes, entdo, uma eficiéncia praticamente impossivel de se
conseguir nas condiges sociais de producéo do Brasil na atualidade.

A Sudene, como agéncia de desenvolvimento, seria um sustentaculo dos
pequenos produtores na competicdo com a agricultura nacional e internacional,
e essa seria uma postura de um modelo de desenvolvimento que realmente se
preocupasse com os trabalhadores. Entregar os empreendimentos para serem
geridos pelos prdprios trabalhadores €, aparentemente, uma medida
democratica. No entanto, quando essa transferéncia de responsabilidade significa
também a retirada gradual dos investimentos pablicos da produgédo local, a
medida ndo passa de uma decisdo estratégica de cunho neoliberal.
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As resisténcias dos irrigantes existem em decorréncia da mudanga na forma
de produzir ter exigido alteracbes profundas na sua prdpria condicdo de ser e
acentuado o processo de expropriacdo do seu trabalho. As transformagdes nas
relacGes sociais de producdo desenraizaram-nos, criando uma profunda
inseguranca. Sendo assim, uma nova estrutura de plausibilidade passou a ser
necessaria para tentar dar suporte as transformacdes. A caréncia de um projeto
de sociedade exequivel, de uma politica estavel de preparagéo para o trabalho,
tem reforgado a inseguranca das familias.

Ademais, 0 assentamento dos agricultores tradicionais significou a imposicao
de novas relagBes sociais. A incorporacdo ao mercado foi realizada sem um
processo de mediacdo. As condigdes de producdo no Projeto ndo permitem
optar entre entrar ou ndo para 0 mercado. Muitos assentados ndo faziam nem
mesmo ideia do que seria esse mercado. A maxima liberal da selecdo dos mais
aptos, aplicada ali, significa uma crueldade para com pessoas que apostaram no
sonho de se transformarem em pequenos produtores modernos.

A falta de liberdade para escolher entre a agricultura tradicional e a de
mercado, e mesmo 0 momento de assumir esta Ultima, demonstra o grau de
submissdo dos irrigantes. As resisténcias pontuais, na verdade, sdo resisténcias
a logica da produgdo de mercado e as consequéncias dela para suas vidas.

Como o capital estd preocupado ndo com a condi¢do humana, mas, sim,
com a producdo de valor, ele ndo leva em conta a dimensdo ontoldgica dos
individuos. Pelo contrario, preparar para o trabalho na perspectiva da producéo
de valor é ter seu universo cindido, ¢ alienar-se perante o capital. O modelo de
agricultura que esta se constituindo no Projeto Jaiba aponta uma submisséo cada
vez maior ao capital dentro do quadro predatério do capitalismo no Brasil.

Com a recriacao da Sudene, coloca-se um grande dilema. Recriada a Sudene,
qual modelo serd implantado de fato? Sera a Sudene dos grandes
empreendimentos privados, da preocupacdo com a reproducao do capital ou a
Sudene defendida por Celso Furtado, do desenvolvimento econémico e social
visando combater os desequilibrios regionais no Brasil? E possivel reconstruir
a parte dos irrigantes, visando, de fato, melhorar suas condigdes de vida na
perspectiva de atenuar as diferencas sociais e regionais como era originariamente
0 projeto da Sudene?
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Programacao do seminario
Desenvolvimento regional do Nordeste
Recife, 13-16 de outubro de 2009

Dia 14, quarta-feira

17h - Inauguragdo da exposicao “Celso Furtado: vocacdo Nordeste
(1958-64)”.

17h30 — Proje¢do do documentério “O longo amanhecer”, de José
Mariani, na presenca do diretor.

18h30 — Lancamento dos livros:

O Nordeste ¢ a saga da Sudene (col. Arquivos Celso Furtado, n. 3, R,
Centro Celso Furtado/Contraponto).

Formag&o econémica do Brasil, edicdo comemorativa dos 50 anos, apresentagéo
de Rosa Freire d’Aguiar e prefacio de Luiz Felipe de Alencastro (sp,
Companhia das Letras).

O pensamento de Celso Furtado e o Nordeste hoje (R3, Centro Celso
Furtado/BNB/Contraponto).

Desenvolvimento e subdesenvolvimento, de Celso Furtado (rJ, Centro Celso
Furtado/Contraponto).

19h — Sessdo de abertura. Prof. Amaro Lins, reitor da urpg, José Sydrido
de Alencar Jr., superintendente do ETENE/BNB, Rosa Freire d’Aguiar, do
Centro Celso Furtado, Solange Coutinho, pro-reitora da Proext/urpE, Luiz
Felipe de Alencastro, da Universidade de Paris, Marcos Costa Lima, da
UFPE e José Antonio Bertotti, da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e
Desenvolvimento Econémico do Recife.

Conferéncia inaugural: Luiz Felipe de Alencastro, professor titular da
catedra de Histdria do Brasil na Universidade de Paris-Sorbonne.
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Dia 15, quinta-feira

9h — Mesa 1 — A criagdo da Sudene
Coordenacdo: Amelia Cohn (uspP)
Francisco de Oliveira (UsP)

Wilson Cano (Unicamp)

Vera Cepéda (UFSCAR)

11h — Mesa 2 — O Nordeste que da certo
Coordenagcdo: Tania Bacelar (UFPE)
Jair do Amaral Filho (urc)

15h — Mesa 3 — Atualidade do desenvolvimento regional
Coordenacéo: Marcos Costa Lima (UFPE)

Amit Bhaduri (Universidade J. Nehru, Nova Delhi)

Carlos Brandao (Unicamp)

Xavier Gizard (Secretario-geral da Conferéncia Europeia das Regides
Maritimas Periféricas)

19h - Projec¢do do documentério “O retorno”, de Rodolfo Nanni,
na presenca do diretor.

Dia |6, sexta-feira

10h — Mesa 4 — A pobreza: realidade e controvérsias
Coordenacéo: Dulce Pandolfi (1BASE/FGV)

Lena Lavinas (UFRJ)

Celia Lessa Kerstenetzky (urr)

Heloisa Mendonga de Morais (UFPE)

15h — Mesa 5 — Um Federalismo cooperativo no Brasil
Coordenacdo: Ricardo Ismael (Puc-RrJ)

Valeriano Costa (Unicamp)

Eduardo Raposo (Puc-RJ)

Ivo Coser (UFRJ)

17h — Mesa 6 — Novos cenarios para o Brasil e Nordeste
Coordenacdo: Marcos Formiga (CNI/UNB)

José Maria de Aragao

Tania Bacelar (UFPE)

Paulo Guimardes (Chefe do Departamento regional do BNDES)
Celso Pinto de Melo (UrpE)
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Dias |3, terca-feira, e 14, quarta-feira
Cursos:

Novas teorias sobre o desenvolvimento regional. Prof. Ana Cristina
Fernandes/urpe

O Nordeste na Federacao brasileira. Prof. Ricardo Ismael (Puc-RrJ)

O Nordeste na obra de Celso Furtado. Prof. Wilson Cano (Unicamp) e
prof. Fernanda Ferrério (Sudene)

Grupos de trabalho:

1. O Nordeste segundo Celso Furtado. Balanco da Sudene:
revisitando a fantasia desfeita. O Nordeste na formacgdo histdrica
brasileira Coordenacdo: Prof. Fernanda Ferrario.

Artigos:

O dehate sobre o problema regional nordestino nas leituras de Celso Furtado e Wilson
Cano. Cicero Alves dos Santos e Francisco do O’ de Lima Janior.

0 algoddo na economia da zona da mata de Pernambuco, 1880-1920. Claudio
Roberto de Souza.

Quo vadis Nordeste? Vicissitudes da questao regional no contexto do capitalismo
contemporango. Francisco Carlos Baqueiro Vidal.

Regido e desenvolvimento regional na obra de Celso Furtado. Hermes Magalhaes
Tavares.

O desafio da unidade regional e a nova Sudene: impasses e perspectivas. Priscila de
Goes Pereira.

A Insurreicdo Praieira (Pernambuco, 1848-49) no contexto de consolidagdo da
monarquia brasileira e de crise da economia agucareira do Nordeste. Vania Maria
Cury.
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2. Estado e institui¢es publicas no Nordeste. O Nordeste no
federalismo brasileiro. Elite politica e partidos politicos no
Nordeste. Coordenacdo: prof. Ricardo Ismael.

Artigos:

Emprego pablico, agéo de estado e desenvolvimento regional: o caso do Nordeste do
Brasil. Eneuton Dornellas Pessoa de Carvalho Fillho, Marcelo Almeida
de Britto, Simone de Figueiredo.

O papel do estado no desenvolvimento econémico brasileiro e nordestino na visdo
de Celso Furtado. José Elesb&o de Almeida.

Federalismo e o Nordeste brasileiro: as politicas de desenvolvimento regional na
era Fernando Henrique Cardoso. Luciléia Aparecida Colombo.

Consideragdes sobre receitas municipais em estados do nordeste brasileiro: uma
andlise comparativa referente ao comportamento da arrecadacdo dos municipios
baianos, cearenses e piauienses, no ano de 2007. Luis Abel da Silva Filho, Yuri
Cesar de Lima e Silva, Adriano Olivier de Freitas e Silva, William
Gledson e Silva.

A implantagdo dos projetos de irrigagdo no semidrido pernambucano. Renata
Maria Caminha Mendes de Oliveira Carvalho.

Federalismo cooperativo, consdrcios intermunicipais e desenvolvimento do Nordeste.
Rodrigo Chaloub Dieguez.

3. Desenvolvimento local no Nordeste. Novas propostas para o
desenvolvimento do semi-arido. A questdo ambiental nordestina.
Estrutura produtiva e desenvolvimento do Nordeste. Coordenagéo:
prof. Ana Cristina Fernandes.

Artigos:

Hidrelétricas e o custo social da energia limpa: o caso da barragem de Itaparica.
Deborah Werner e Fabio Lucas Pimentel de Oliveira.

Integracéo do rio S&o Francisco com as bacias do nordeste setentrional: racionalidade
econdmica e impactos na dindmica de crescimento do semidrido. Eduardo Kaplan
Barbosa e Gustavo Antonio Galvéo dos Santos.
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Macroeconomia nordestina e dinamica econdmica recente de Pernambuco:
perspectiva de mudanca ou sinal de continuidade na estrutura produtiva estadual?
Fabio Lucas Pimentel de Oliveira.

Projeto uma terra e duas aguas (P1+2): um novo padrdo de desenvolvimento para
0 semi-arido brasileiro. Kelvio Felipe dos Santos e Maria Messias Ferreira
de Lima.

Comércio exterior do Nordeste (1990-2008) ¢ dilemas de politica publica em uma
economia pobre com pauta concentrada. Maria Cristina Pereira de Melo e
Ana Maria Fontenele.

Politica nacional de combate a desertificacdo: diretrizes para a conservacéo
socioambiental do bioma caatinga. Viviane Motta Barreto Nogueira, Angela
Maria Cavalcanti Ramalho, Gesinaldo Ataide Candido, Sandra Sereide
Ferreira da Silva, Minelle Enéas da Silva.

4. Movimentos sociais no Nordeste. O Nordeste na integracdo sul-
americana. Cultura e desenvolvimento do Nordeste. Inovacéo e
desenvolvimento do Nordeste. Coordenacéo: prof. Jair do Amaral Filho.

Artigos:

Desenvolvimento, educacao e diversidade cultural: o programa ensino médio no
campo com intermediagdo tecnoldgica nas comunidades afro-indigenas da Bahia.
Cristiane Batista da Silva Santos e Rute Andrade Castro.

Reconstruindo Cajueiro Seco: arquitetura, politica social e cultura popular em
Pernambuco (1960-64) Diego Beja Inglez de Souza.

Os irrigantes do Projeto Jaiba: da produgdo de subsisténcia a agricultura
moderna. Gilmar Ribeiro dos Santos e Ricardo dos Santos Silva.

A integracdo do Nordeste com o Mercosul: uma analise da inserco das exportactes
regionais. Jorge Luiz Mariano da Silva e Juliana Schmaltz Martins.
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