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RESUMO

Este trabalho analisa as politicas publicas regionais destinadas ao desenvolvimento da regido
Nordeste do Brasil, sob o enfoque da eficicia da aplicagdo dos recursos federais alocados
visando ao desenvolvimento econdmico da Regido, tendo por fundamento as teorias do
desenvolvimento e do planejamento e enfatizando o status quo socioecondmico da Regido,
segundo os principais indicadores sociais € econOmicos, ¢ procura identificar os fatores
determinantes de tal desempenho. As principais conclusdes a que se chega sdo: 1) as politicas
regionais de financiamento do Governo Federal para desenvolvimento socioeconomico do
Nordeste ainda ndo lograram o éxito almejado, eis que persistem as condi¢cdes de pobreza
extremada de uma grande parcela da populacdo, e 2) a baixa qualidade do ensino em geral e
os altos indices de analfabetismo e analfabetismo funcional conduzem a uma baixa
qualificacdo profissional de trabalhadores e a uma baixa capacitagdo da populagdo para o
empreendedorismo, elementos que, por sua vez, t€ém influéncia negativa sobre o desempenho
da economia nordestina e, portanto, interferem negativamente sobre o desempenho das

politicas regionais de fomento em analise.

Palavras-Chave: Politica Publica. Politica Regional. Desenvolvimento Economico.

Financiamento do Desenvolvimento. Regido Nordeste.



ABSTRACT

This study examines regional public policies for the development of the northeastern region
of Brazil, under the focus of the effectiveness of the implementation of federal funds allocated
targeting the region's economic development, based the theories of development and
planning, emphasizing the status quo socioeconomic the Region, according to the main social
and economic indicators, and seeks to identify the determinants of such performance. The
main conclusions that we reach are: 1) regional policies for funding the federal government to
socioeconomic development of the Northeast has not managed to successfully sought, behold,
the conditions of extreme poverty for a large portion of the population, and 2) the low quality
of education in general and the high rates of illiteracy and functional illiteracy lead to a low
qualification of workers and a low empowerment of the people for entrepreneurship, elements
which, in turn, have negative influence on the performance of Northeast economy and thus

interfere negatively on the performance of regional policies for promotion under review.

Key words: Public Policy. Regional Policy. Economic Development. Financing for

Development. Northeast Region.
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1 INTRODUCAO

Sao notorias as dificuldades e a distancia socioecondmicas da populaciao da regido Nordeste
Brasileiro em relacdo a realidade de outras regides do Brasil, at¢ mesmo quando a
comparac¢do se da com a regido Norte, que também exibe grande atraso do ponto de vista da
producdo e da distribui¢ao de renda, mas, ainda assim, sempre se apresenta em melhor nivel
neste aspecto do que as condi¢gdes de vida no Nordeste. Em grande medida, tais dificuldades
sao quase sempre atribuidas, direta ou indiretamente, ao efeito das secas recorrentes na
Regido, apesar de, em alguns lugares, ja serem utilizadas técnicas modernas visando a

diminuir os reflexos desse fendOmeno.

Conforme se verificara adiante, o Nordeste, por suas condi¢des socioecondmicas em relagao

as outras regides do Brasil, se enquadra no conceito de regido subdesenvolvida.

E de amplo conhecimento também que ao longo das ultimas seis décadas, politicas publicas
vém sendo desenvolvidas na esfera federal com a finalidade de fomentar o crescimento
econdmico do Nordeste e, com isso, provocar o desenvolvimento socioecondmico da Regido

via reduc¢do das desigualdades em relagdo ao resto do Pais.

Essas politicas foram inspiradas em idé€ias e teorias que proliferaram — principalmente apds a
Segunda Guerra Mundial — sobre a necessidade de se diminuir as desigualdades entre nagdes

e regioes.

Em todo o mundo, as idéias mais recentes sobre desenvolvimento econdmico foram
motivadas por inquietacdo ante a constatacdo da persisténcia do padrdo de pobreza nos paises
subdesenvolvidos e das diferengas no padrdo de crescimento econdmico entre paises. Para
tentar corrigir esse atraso socioecondmico, inicialmente surgiram idéias que foram

sintetizadas nos seguintes €ixos pragmaticos:

1) Intervencdo governamental, alinhada a escola keynesiana, mediante politicas publicas
deliberadas para promover o desenvolvimento, a exemplo do pensamento emergente no
ambito da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe — CEPAL, da qual fez parte

Celso Furtado, dentre outros economistas brasileiros.
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2) Amplo planejamento das a¢des necessarias para impulsionar o desenvolvimento, levando
em conta as vantagens comparativas, oportunidades e estrangulamentos a serem corrigidos, de

que Tinbergen (1969) foi um dos principais idealizadores.

3) Crenca de que a intensificagdo a contento dos investimentos levaria ao crescimento de
longo prazo do produto e da renda e, automaticamente, se alcancaria o desenvolvimento, de
tal forma que os conceitos de crescimento e desenvolvimento eram utilizados praticamente
como sindnimos ou o desenvolvimento era entendido como uma decorréncia natural do
crescimento. Exemplos dessa fusdo conceitual sdo expostos no modelo de crescimento
proposto por Leontief em “A transferéncia de capital de areas desenvolvidas para areas
subdesenvolvidas e suas futuras taxas de desenvolvimento econdmico” e nos modelos de

crescimento concebidos por Harrod-Domar (1946) e de Solow (1957).

Essa crenga de que a intensificagao de capital era suficiente para promover o desenvolvimento
serviu de fundamento para programas de financiamentos ¢ empréstimos de organismos
internacionais aos paises subdesenvolvidos. Segundo Easterly (1997, apud Biagi, (2008).
O modelo de Harrod-Domar ¢é, por mais de 46 anos, utilizado pelo Banco Mundial e
pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), nas tomadas de decisdes para ajudas

financeiras internacionais, principalmente, para os paises em desenvolvimento ¢ para a
recuperagdo dos paises do Leste Europeu.

No caso do Nordeste Brasileiro, acreditava-se que haveria desenvolvimento mediante
inversdo de capital, dando prioridade ao setor industrial e dedicando atencdo também a
assisténcia técnica na area agricola.
Sendo uma simples regido, o Nordeste nao dispunha de um sistema monetario e fiscal
proprio, o que exigia novos instrumentos de politica. Ademais, sua economia agricola
estava deformada pela tradicdo de monocultura imobilizada por um sistema

latifundiario. Dai se deduzia que a industrializacdo do Nordeste, essencial para absorver
o excedente de mao-de-obra, passava pela reorganizacdo da economia agricola, que

deveria orientar-se para a produgio de alimentos de consumo geral. (FURTADO,

2008).

Ao longo dos anos, entretanto, os indicadores sociais e econOmicos evidenciaram a
persisténcia de pobreza extremada na maioria desses paises (observado também no Nordeste
Brasileiro), o que permitiu concluir que o simples mecanismo de inversdo de capital nao
conduz ao crescimento econdmico e, ainda que provoque crescimento, ele nao garante o
desenvolvimento, que ¢ o fim almejado quando a inquietacdo diz respeito exatamente aos

desniveis de padrdo entre as nacdes e regioes.



11

A partir de entdo, as idéias tedricas sobre o desenvolvimento evoluiram, até se chagar as
atuais teorias do crescimento e desenvolvimento endégenos que, embora mantendo certa
dualidade conceitual entre as duas dimensoes, sugerem que, além do capital fisico previsto
nos modelos de Solow ou de Harrod-Domar, deve-se incrementar também o capital humano,

o capital de pesquisa e o progresso tecnologico.

Ainda que adotando outro enfoque — o do planejamento do desenvolvimento — Tinbergen
(1969, p. 145-146) comungava da idéia de que so investimento fisico nao ¢ suficiente para
garantir o desenvolvimento econdmico e ressaltava que “onde ha necessidade de
planejamento do desenvolvimento, também ¢ necessario se planejar o desenvolvimento da
educacio e treinamento”. O autor acrescenta que:

Um pais que procura se desenvolver ndo pode restringir seus investimentos a itens

materiais como fabricas, estradas, constru¢des etc; deve também realizar
investimentos extensivos nos seres humanos a fim de torna-los mais capazes de

executar suas tarefas no processo produtivo. (TINBERGEN, 1969, p. 145-146)

No Brasil — um Pais de dimensdes continentais — grandes desniveis de desenvolvimento sdo
notados entre suas proprias regides, de maneira que as politicas idealizadas no ambito de
grandes organismos internacionais visando a promover o desenvolvimento dos paises pobres,
aqui ganharam semelhante tratamento no esfor¢co de desenvolvimento regional. A este
respeito merece destaque a criacdo de diversos instrumentos de politicas publicas regionais
para o desenvolvimento das regides brasileiras mais atrasadas — Nordeste, Norte e,
recentemente, Centro-Oeste.

Com maior énfase no desenvolvimento do Nordeste, pode-se registrar:

e a criagdo do Banco do Nordeste do Brasil — BNB em 1952, uma agéncia
financeira de fomento com a incumbéncia de prestar assisténcia, mediante
empréstimo, a empreendimentos de carater reprodutivo instalados em sua area
de atuagao;

e a criagdo, em 1959, da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste —
SUDENE, com a finalidade de promover o desenvolvimento includente e
sustentavel de sua drea de atuag¢do e a integragdo competitiva da base
produtiva regional na economia nacional e internacional;

e a criagdo do Fundo de Investimento do Nordeste — FINOR, que deu origem ao
chamado Sistema FINOR, responsavel pela captacdo de recursos, decorrentes

de incentivos fiscais, para financiar empreendimentos instalados na Regido,
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com forte énfase sobre o processo de industrializagcdo, mediante, sobretudo, a
implementagdo de grandes projetos;

e a criagdo, pela Constituicdio de 1988, do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste — FNE, ao qual sdo destinados recursos
correspondentes a 1,8% da arrecadagdo federal do Imposto de Renda — IR e do
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI (os dois principais impostos
federais em volume de arrecadagdo) para financiamento de atividades
produtivas instaladas no Nordeste, com prioridade para aquelas situadas na

regido do Semi-arido.

Ademais, a Constitui¢ao Federal de 1988 criou também os fundos de financiamento do Norte
e do Centro-Oeste, destinando, a cada um, 0,6% da mesma arrecadagdo. Ou seja, 3% da
arrecadacdo dos impostos de Renda e Sobre Produtos Industrializados sdo,
constitucionalmente, destinados ao fomento das regides mais pobres, cabendo ao Nordeste 3/5

desse montante.

Além do BNB, da SUDENE ¢ dos dois fundos supramencionados — que tém objetivo
especifico de, conjuntamente, disponibilizar recursos para planejar, coordenar e implementar
o financiamento de empreendimentos produtivos na Regido — varios outros orgdos foram
criados na esfera federal, sempre visando a contribuir, inclusive no que se refere a execugao
de obras de infra-estrutura, para o desenvolvimento socioecondomico da Regido. Pode-se
considerar especificamente os seguintes 0rgaos:
e Departamento Nacional de Obras Contra as Secas — DNOCS;
e Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco — CHESF;
e Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e Parnaiba —
CODEVASF;
e Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste — ADENE, instituida em 2001,
concomitantemente com a extingdo da SUDENE, sendo esta recriada em 2007;

e Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE.

Além destas, ha varias outras instituicoes federais de atua¢do em nivel nacional — como o
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social — BNDES, na esfera financeira, € a
Empresa Brasileira de Pesquisas Agropecudrias — Embrapa, na 4rea de pesquisa — que
também canalizam esfor¢os para o desenvolvimento do Nordeste, cada um em sua éarea de

atuacao.
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Em menor proporcdo hd também esforcos das unidades federadas do Nordeste, tendo algumas
delas implantado bancos estaduais de desenvolvimento e/ou agéncias de fomento com a

finalidade de corroborar o desenvolvimento de seus territorios.

Portanto, esta breve apresentacdo introdutoria enaltece os esforgcos nacionais e regionais no
ambito da implementacao de politicas publicas que visam reduzir as discrepancias no padrao
do desenvolvimento econdmico da Regido Nordeste relativamente as outras regides do pais.
Cabe, porém, averiguar os limites da eficacia e eficiéncia em termos da concepgdo e execugao
desses planos, ja que, muitos fatores podem determinar o grau de desejabilidade e de
sustentabilidade socioecondmica dos objetivos de desenvolvimento e integragdo regional no

Brasil.

1.1 JUSTIFICATIVA

Apesar de se observar algum avango nos indicadores de crescimento econdmico — conforme
se ilustra e discute nos capitulos 5 ¢ 6 — é também notério que ainda existe, no Nordeste, o
maior contingente de brasileiros pobres e indigentes e a Regido detém os piores indicadores

sociais e econdmicos, como analfabetismo e distribuicao de renda.

A julgar pelo que revelam esses indicadores, apesar das politicas regionais que ao longo do
tempo vém sendo implementadas na Regido, vislumbra-se que podera estar ocorrendo alguns
erros e desperdicios, para usar a expressao de Tinbergen (1969, p. 18), ja que os recursos sao
efetivamente despendidos e ndo retornam aos cofres do Tesouro Nacional, mas o
desenvolvimento almejado ndo acontece em grau desejavel.

Tal realidade gera inquietagdo e questionamentos, tais como:

e Por que o Nordeste Brasileiro continua exibindo o mais baixo nivel de renda per
capita e 45,6% da populagdo regional sdo caracterizados de indigentes, num
cenario de total desigualdade em relacdo ao resto do pais, apesar de ha seis
décadas vir sendo realizado expressivo aporte de recursos federais para
financiamento de atividades produtivas, no ambito de politicas publicas de redugao
das desigualdades e integragdo regional?

e Pode-se afirmar que existe relagdo entre a operacionalizacdo dos mencionados
programas federais de fomento e o crescimento/desenvolvimento econdomico do

Nordeste?
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A persisténcia desse espectro na economia da Regido Nordeste resume, portanto, a motivacao

e a justificativa para a elaboracao do presente trabalho.

1.2

HIPOTESES

Para compreender o status quo de pobreza a que a Regido Nordeste continua submetida,

parte-se das hipdteses de que a baixa eficicia das acdes governamentais durante seis décadas

para com o desenvolvimento do Nordeste se deve a:

1.3

baixa efetividade na implementacdo dos varios planos de desenvolvimento, que
resulta tdo-somente em politicas de oferta de crédito para investimento produtivo na
Regido, negligenciado-se quanto a outras necessidades igualmente relevantes e
diagnosticadas nos planos regionais, tais como a melhoria da qualidade da educacdo
em todas as suas dimensdes, indispensavel para a mudanca de mentalidade de
trabalhadores e empreendedores;

Baixa capacitagdo empresarial, configurado pela permanéncia ainda de produgdo de
subsisténcia, conforme diagnosticado, em 1956, no Relatério do Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento do Nordeste — GTDN e no atual Plano Estratégico para
Desenvolvimento Sustentado do Nordeste — PDNE (versao para discussao);

baixa capacitacdo profissional dos trabalhadores, como reflexo dos altos indices de
analfabetismo e analfabetismo funcional e baixa qualidade da educacdo em geral

observados na Regido, consoante diagndstico do PDNE.

OBJETIVOS

O objetivo geral deste trabalho consiste em analisar a evolucdo da estrutura institucional

envolvida no processo de planejamento do desenvolvimento da Regido Nordeste Brasileira e a

eficdcia na implementacao de politicas publicas com vistas ao desenvolvimento da Regido.

Constituem objetivos especificos do trabalho:

e Descrever as politicas do Governo Federal criadas com o objetivo de fomentar o
desenvolvimento econdmico do Nordeste, procurando conhecer-lhes a natureza e

analisar-lhes os principais resultados;
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e Verificar se o planejamento do desenvolvimento do Nordeste tem-se orientado
pela teoria no sentido de identificar os elementos que devem ser considerados
quando da implementagdo das politicas regionais em questdo, tais como
capacidade empresarial, mao-de-obra qualificada, vantagens comparativas,
recursos naturais disponiveis, oportunidades de negdcios e elementos limitantes;

e Verificar em que medida a ndo-priorizagdo de qualquer das varidveis relevantes ou
a nao solucdo dos pontos de estrangulamentos que possam emperrar o processo de
desenvolvimento impacta a eficacia de tais politicas;

e Verificar se, a partir das constatagdes precedentes, ¢ possivel identificar os fatores

determinantes da realidade examinada.

1.4  ESTRUTURA E ORGANIZACAO

O presente trabalho estd dividido em sete capitulos incluindo esta introdug@o. O capitulo 2 ¢
dedicado a um esbogo de metodologia do trabalho; no capitulo 3 faz-se um levantamento
resumido das teorias do desenvolvimento e planejamento econOmicos e das fungdes
economicas do Estado, no sentido alocativo, distributivo e estabilizador, visando o
desenvolvimento; no capitulo 4 aborda-se a questdo do planejamento no Brasil, com rapida
descricdo dos planos nacionais, desde o governo Getulio Vargas até os atuais planos
plurianuais, e os planos regionais recentes para o desenvolvimento da Regido Nordeste; no
capitulo 5 far-se-4 uma descricdo da natureza e finalidade das instituicdes responsaveis pela
execucao das politicas publicas do desenvolvimento do Nordeste e dos fundos orientados para
financiar as atividades produtivas da Regido, bem como uma anélise dos principais resultados;
no capitulo 6 analisar-se-4 a eficacia de tais politicas tendo por base os principais indicadores
sociais ¢ economicos do Nordeste em confronto com mesmos indicadores do Brasil; ¢ no

capitulo 7 serdo apresentadas conclusdes e consideragdes finais.
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2 METODOLOGIA

Para a contextualizacdo sobre o objeto deste trabalho, que sdao as politicas publicas regionais
de desenvolvimento da Regido Nordeste, faz-se necessario adensar um conjunto de idéias e
atributos relacionados ao conceito de desenvolvimento econdmico regional e a categorizagao

conceitual de politicas publicas.

As idéias sobre desenvolvimento e as fungdes do governo estdo diluidas num mesmo
arcabouco tedrico, que vai das teorias do crescimento e desenvolvimento econdmicos
propriamente ditos, até as técnicas de planejamento das agdes governamentais visando
viabilizar a obtencdo de resultados sociais positivos. Essas agoes por sua vez tém relagdo com
as fun¢des econdmicas do Estado — alocativa, distributiva e estabilizadora — inseridas na

teoria das financas publicas. Eis a abordagem que sera feita no capitulo 3.

Considerando os objetivos do presente trabalho, na seqiiéncia dessa fundamentagdo teodrica
sera necessario abordar qual tem sido a pratica de planejamento no Brasil como um todo e
como o Brasil tem efetivado as politicas regionais de desenvolvimento do Nordeste, tendo em
conta as vantagens comparativas e as oportunidades de negdcio da Regido, assim como os
problemas e os pontos de estrangulamentos que devem ser superados, abordagem que sera

implementada no capitulo 4.

Portanto, os capitulos 3 e 4 reportar-se-3o a identificacao e construcao de referenciais teoricos
e analiticos que garantam consisténcia aos modelos de planejamento e desenvolvimento de

politicas publicas orientadas para a Regidao Nordeste do Brasil.

2.1 COLETA, TRATAMENTO E ANALISE DE DADOS

No capitulo 5 descrevem-se os papéis das instituicdes, dos instrumentos financeiro-crediticios
e dos incentivos fiscais do Governo Federal para levar avante tais politicas, analisando a
motivacao e os resultados alcancados, tendo por base os objetivos e as metas estabelecidos.
Tal tarefa deve ser empreendida, de forma a avaliar a eficacia do esfor¢co no desenvolvimento

da Regido em analise.
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Neste mister, além de consultar literatura especializada — sobretudo no que se refere ao papel
desempenhado pela SUDENE — faz-se uso de dados obtidos junto a Secretaria do Tesouro
Nacional e de varios outros dados e informagdes disponiveis em sites de diversos o0rgaos
federais, tais como Ministério da Integracdo Nacional e Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdmico e Social —- BNDES.

Os diversos atributos correlacionados com o conceito de desenvolvimento sdo instrumentos
de mensuracao da realidade socioecondmica de um pais ou regido. No caso da avaliacao desse
status quo socioecondmico serdao enfocados diversos indicadores de condigdes sociais basicas,
ndo apenas do Nordeste e respectivos estados, mas também das demais regioes e do Brasil
como um todo, de forma a permitir analises comparadas, desenvolvidas no capitulo 6, visando

a inferir sobre a eficacia das politicas.

Esses indicadores foram obtidos junto a instituicdes de levantamentos estatisticos, tais como
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, Instituto de Pesquisas Economicas Aplicadas
— IPEA e Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD. Consideram-se,
dentre outros, os seguintes indicadores ou variaveis:

e Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, que ¢ composto dos indices

longevidade, educacgdo e renda;

e Produto Interno Bruto per Capita;

e Renda per Capita,

e Indice Gini de Concentracio de Renda;

e Pobreza;

e Indigéncia;

e Analfabetismo.

2.2 PROCEDIMENTOS PARA A INTERPRETACAO DE RESULTADOS

A estrutura metodologica adotada no trabalho tem as seguintes bases:
e Descritiva, na medida em que se relatam as atribuicdes das instituigdes e 0s
resultados obtidos com as politicas publicas regionais de financiamento de

atividades produtivas do Nordeste.
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e Comparativa, tendo por base os indicadores de desenvolvimento social e
economico, relacionando-se ora o Nordeste com o Brasil ou com as demais
regides geograficas, ora entre sub-regides do proprio Nordeste, procurando
realcar quao proximo ou distante estara a Regido em relacdo ao padrdo do

desenvolvimento almejado.

Espera-se, no final, poder inferir tendéncias, identificar possiveis fatores relevantes e
referendar as hipdteses sugeridas, quais sejam: 1) a baixa efetividade na implementacao dos
varios planos de desenvolvimento do Nordeste; 2) a baixa capacidade empresarial da

populagdo residente; e 3) a baixa capacitacdo profissional dos trabalhadores da Regido.
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3 EMBASAMENTO TEORICO

As atividades que ddo suporte as politicas publicas se fundamentam no planejamento, por
meio do qual elas sdo formuladas; no or¢amento, em que se alocam recursos para fazer face
as politicas; e na execug¢do do or¢amento, que consiste na implementagdo efetiva do objeto

planejado.

Por sua vez, politica regional ¢ uma espécie de politica publica que tem por objetivo o
desenvolvimento de uma determinada regido geografica de um pais ou de uma unidade
menor, como, por exemplo, politicas regionais adotadas com o objetivo de desenvolver

microrregidoes de um determinado estado.

A expressdo politica regional vem sendo utilizada no Brasil pelo menos desde o Plano
Trienal, elaborado em 1962, pelo entdo ministro extraordinario do planejamento, Celso
Furtado. No principio a expressdo lembrava tdo-somente as regioes Nordeste e Norte e suas
institui¢des de desenvolvimento, SUDENE e SUDAM. Atualmente outras regides do pais sdo
contempladas com politicas de desenvolvimento, como ¢ o caso da regido Centro-Oeste, além
do que recentemente o Governo Federal passou a considerar os problemas regionais como
parte das prioridades nacionais, de acordo com a Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional — PNDR (2008).

Na PNDR o Governo Federal faz um diagnéstico amplo da realidade economica brasileira e
classifica os municipios do Pais em quatro espécies de microrregides: de alta renda,

dinamica, estagnada e de baixa renda.

Quanto ao desenvolvimento socioecondmico de um pais ou de uma regido, a tarefa de
promové-lo tem sido praticada no ambito de politicas publicas de estado em quase todo o
mundo, pois ha a percepcdo de que o setor privado, por si s6, nem sempre garante o
crescimento econdmico e tampouco o desenvolvimento. O papel do estado na busca do
desenvolvimento se efetiva em dois momentos: 1) na tarefa de empreender um processo de
planejamento que resulta na elaboracdo de planos, com diagnésticos da realidade, diretrizes e

metas a serem alcancadas, e 2) na implementacao efetiva das agdes previstas nesses planos.

No Brasil, de acordo com Lopes (1990, p. 55), desde 1939 existe algum esfor¢o de

planejamento de politicas governamentais, de abrangéncia nacional, visando a atingir os
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objetivos do desenvolvimento. O primeiro esfor¢o nesse sentido resultou no Plano Especial de
Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional, durante o Governo Getllio Vargas.
Muitos outros processos de planejamento foram empreendidos e varios planos elaborados, a
exemplo do Plano de Metas durante o Governo Juscelino Kubitschek, com vigéncia entre
1957 e 1961, e os Planos Nacionais de Desenvolvimento — PND, nos governos militares,
implementados a partir de 1972, até finalmente, se chegar aos atuais Planos Plurianuais,

concebidos na Constituicao Federal de 1988.

Este “sonho” de desenvolvimento brasileiro tem se deparado com contradi¢des internas
relevantes, que contrapdem, de um lado, regides econdmicas extremamente atrasadas e, de

outro, regides com razoavel dinamismo e padrao socioeconomico.

Diante dessa realidade, desde a década de 1950 comegou-se a desenvolver também algum tipo
de planejamento estatal dirigido para o desenvolvimento das regides, sobretudo para a Regido
Nordeste, comegando com as idéias, diagnosticos e sugestdes contidas no documento “Uma
Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste”, de 1959, que serviram de base

para a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE.

Com vista a reduzir essas desigualdades regionais, a partir daquela época o Governo Central
Brasileiro vem adotando politicas regionais, com as quais busca suprir a escassez de poupanga
que ¢ caracteristica nas regioes mais pobres (comecando com as regides Norte e Nordeste),

mediante a oferta de crédito, a juros subsidiados, visando financiar atividades produtivas.

Subjacente a idéia de superar a “escassez” de poupanca, reside a inten¢do de fomentar o
crescimento econdmico e, por conseguinte, o desenvolvimento social e econdmico das

regioes, que € o objetivo primordial das politicas publicas.

A este respeito, ao discorrer sobre “Os métodos da programagdo francesa e sua adaptagao aos

paises em desenvolvimento”, Bénard (1969, p. 25) afirma que:

Um plano de desenvolvimento, para ser eficaz, deve ser geral (cobrir toda a economia
nacional) e detalhado. Dito de outra forma, ele deve descer ao nivel de setores, das
regides e, as vezes, das grandes empresas ou dos grandes projetos. (...) O problema que
se coloca, portanto, as economias ndo coletivistas ¢ o seguinte: como tal plano pode ser
elaborado e executado em uma economia de mercado que ndo admite sendo uma

planificagdo “indicativa” e de forma alguma “imperativa”?.
Quao bem planejadas tém sido as politicas nacionais de desenvolvimento, ou, no caso
especifico do Nordeste, quao efetiva vem sendo a implementacdo das politicas regionais

mencionadas, que visam a eliminagdo do atraso socioecondmico da Regido, eis uma questao
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que ainda ndo foi suficientemente explicada, ja que os resultados destoam do almejado, de

acordo com uma gama de indicadores sociais € econdmicos que serdo analisados adiante.

3.1 TEORIA DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Ao discorrer sobre a Teoria do Desenvolvimento Econdmico, Furtado (1961, p. 19) afirma

que essa teoria:
..trata de explicar, numa perspectiva macroecondémica, as causas ¢ o mecanismo do
aumento persistente da produtividade do fator trabalho e suas repercussdes na
organizagdo da producdo ¢ na forma como se distribui e utiliza o produto social. Essa
tarefa explicativa projeta-se em dois planos. O primeiro — onde predominam as
formulagdes abstratas — compreende a andlise do mecanismo propriamente dito do
processo de crescimento, o que exige constru¢do de modelos ou esquemas simplificados
dos sistemas econdOmicos existentes, baseados em relagdes estaveis entre varidveis
quantificaveis e consideradas de importancia relevante. O segundo — que é o plano

histoérico — abrange o estudo critico, em confronto com uma realidade dada, das
categorias basicas definidas pela analise abstrata.

Vale registrar inicialmente que nao ha desenvolvimento econdmico sem que haja crescimento,
ainda que a reciproca seja verdadeira. Essa simbiose entre crescimento e desenvolvimento
econdmicos deve ter sido a razdo porque até recentemente, mesmo quando tentavam falar de
desenvolvimento, muitos autores terminavam por apresentar modelos de crescimento, embora
o fundamento seja sempre o mesmo: a percep¢do da existéncia de problemas
socioeconomicos tipicos de subdesenvolvimento. O proprio Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE, 1967, p. 83), ao apresentar diagnostico acerca do
baixo padrdo de desenvolvimento do Nordeste, defendia a intensificacdo de investimentos
industriais que garantissem o crescimento do produto e acreditavam que, com isso, haveria

absor¢ao de grande massa de mao obra.

O estudo do desenvolvimento econdmico e social partiu, inicialmente, da constatacdo de
profunda desigualdade entre, de um lado, os paises que se industrializaram e atingiram
elevados niveis de bem-estar material, compartilhados por amplas camadas da populacdo, e de
outro, aqueles que ndo se industrializaram e permanecem em situa¢do de pobreza exibindo
acentuados desniveis econdmico-sociais. Mais recentemente, surgiu a necessidade de
distingdo entre os dois conceitos — de crescimento e de desenvolvimento — provavelmente
respaldada na constatacdo de que muitos paises e regides obtiveram relativo grau de
crescimento do produto agregado, mas continuaram exibindo baixo padrdo de vida de suas

populagoes.
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O Desenvolvimento deve ser, portanto, um processo de transformag¢do estrutural com o
objetivo de superar o atraso historico em que se encontram determinados paises ou regioes,
buscando alcancar, no prazo mais curto possivel, o nivel de bem-estar dos paises considerados

desenvolvidos.

Sob uma abordagem do desenvolvimento regional e admitindo que existam variagdes no
conceito de Desenvolvimento, Clemente (2000, p. 130) considera necessarias algumas

observagoes preliminares relevantes sobre o tema.

Segundo o autor:

O indicador mais amplamente utilizado para representar o nivel de desenvolvimento de
uma regido ou de um pais ¢ a renda per capita; No entanto, as deficiéncias desse
procedimento sdo evidentes, principalmente quando ndo se complementa a analise com
outros indicadores. Entre esses outros indicadores surge imediatamente a distribuicdo de
renda, pois, sendo a renda per capita um valor médio, ¢ muito desejavel que haja
também informacgao sobre distribuigdo.

E continua: “Para analisar o desenvolvimento de forma abrangente seria necessario considerar
seus varios aspectos, entre os quais cabe destacar o econdmico, o social, o politico e o

cultural”. (Clemente, 2000, p. 130).

A controvérsia conceitual sobre o desenvolvimento seria devida a necessidade de

diferenciagdo entre crescimento ¢ desenvolvimento.

Crescimento econdmico (...) refere-se ao crescimento da produgdo e da renda, enquanto
o desenvolvimento, a elevacdo do nivel de vida da populagdo. Primeiro € preciso
observar que, em condigdes normais, a elevacdo do nivel de renda da populacio so ¢é
possivel pela elevagdo do nivel de renda da sociedade. (A outra possibilidade seria a
distribuigdo da renda com diminui¢do absoluta da renda dos estratos mais ricos.)

(CLEMENTE, 2000,130-131).

Essa controvérsia conceitual era comumente observada em um passado recente, tal como no
modelo de crescimento econdomico de Harrod-Domar, em que o incremento deliberado do
investimento garantiria o crescimento e, por conseqiiéncia, o desenvolvimento, ou no modelo

de Leontief, segundo o qual:

Um aumento da taxa de crescimento das éareas subdesenvolvidas demandaria um
volume crescente de investimento produtivo. O capital adicional poderia ser criado
através de um aumento intenso das poupangas internas, ou poderia ser obtido do
exterior, isto ¢é, transferido na forma de ajudas e empréstimos do exterior, ou
investimentos privados diretos dos paises desenvolvidos. (LEONTIEF, 1969, p.

111)
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Leontief desenvolve um modelo matematico de crescimento, que conduz a uma equagdo em
que o produto do pais subdesenvolvido ¢ influenciado positiva e exponencialmente por

transferéncias originadas dos paises desenvolvidos.

Conforme ja registrado, a fusdao conceitual contida nos modelos de Harrod-Domar e Leontief
resultam do fato de que, embora ndo seja possivel haver desenvolvimento econdmico sem que
haja crescimento, este ndo pressupde aquele. Logo, ndo bastaria intensificar o investimento
em capital fisico, em que pese sua importancia para o crescimento. Para que haja
desenvolvimento efetivo, deve-se priorizar, igualmente, outras varidveis relevantes, que
devem ser identificadas em um processo de planejamento global, tais como educagdo, satde,

saneamento basico e padrao de distribui¢do de renda.

Além disso, a historia mostrou que grande parte dessas transferéncias externas — tal como
defendido por Leontief — em favor de paises subdesenvolvidos se deu em forma de
empréstimos e, por isso, ndo se traduziu necessariamente em melhoria da economia desses
paises, na medida em que se transformou em endividamento externo que, por sua vez, gerou
grandes custos de carregamento dessas dividas, com impactos negativos sobre as contas

externas dos paises subdesenvolvidos.

A este respeito, o Brasil ¢ um exemplo de crescimento do produto, as vezes mediante aporte
de capitais externos que geraram a industrializacdo de umas poucas regides. Mas apesar disso,
o Pais continua convivendo com enormes bolsdes de indigentes, numa demonstracao clara de

que o desenvolvimento efetivo ndo foi alcangado.

Aliés, as agdes do Estado brasileiro na tentativa de desenvolver a Regido Nordeste devem ter
sido influenciadas por idéias como aquelas contidas nos modelos de Leontief e de Domar,
para os quais a simples intensificacdo de investimento em capital elimina o atraso e conduz o
Pais ou a regido ao ranque do desenvolvimento socioeconomico. Embora seja valido registrar
que, diferentemente das transferéncias entre paises, a canalizagdo de recursos da Unido para
financiamento de atividades produtivas do Nordeste permanecem na Regido, sem, portanto,
gerar dividas deste em favor do Governo Central, o fato ¢ que o desenvolvimento ainda ndo

passou de uma meta a ser alcangada.

Para Clemente (2000, p. 131), outro conceito de desenvolvimento ¢ o de desenvolvimento
auto-sustentado que, para seus defensores, consiste em transformacdo auto-sustentada da

sociedade, significando que, uma vez iniciado o processo de desenvolvimento, haveria uma
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seqiiéncia de fases, cada uma criando as condigdes necessarias para a fase subseqiiente. Por
tal conceito, tornar-se-ia improprio empregar o termo desenvolvimento quando os indicadores

nao representam um processo duradouro de transformagao.

A ideia de desenvolvimento auto-sustentado foi contemplada no atual Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentado do Nordeste — PDNE e no Plano Estratégico do

Desenvolvimento Sustentado do Semi-Arido, descritos na se¢io 4.3 deste trabalho.

Acerca das idéias especificas sobre desenvolvimento econdmico, ao afirmar que no passado o
desenvolvimento de alguns paises se deveu a iniciativa privada, porém com base em decisdes
tomadas ao acaso, o que conduzia a “muito esfor¢o e energia mal empregados”, Tinbergen
(1971, p. 18) afirma que:
Acredita-se, hoje em dia, que o desenvolvimento econdmico possa ser promovido
mediante a denominada politica do desenvolvimento. Tal ndo implica que se ndo deva

usar da for¢a poderosa da iniciativa privada. Espera-se, contudo, que seja possivel evitar
alguns dos erros e desperdicios do passado.

E notério que muitas mudangas ocorreram em todo o mundo desde 1971, quando Tinbergen
escreveu o texto acima, principalmente em face do grande avango das tecnologias da
informacdo e da comunicacdo — TIC, mas ja naquela época o autor assumia que uma politica
de desenvolvimento tem que contemplar quatro objetivos principais:

a) criar condi¢des gerais favoraveis ao desenvolvimento;

b) fazer com que as autoridades governamentais, a industria, o comércio e o publico em

geral fiquem cientes das potencialidades e vantagens do desenvolvimento;

c) efetuar determinados investimento, geralmente no setor de infraestrutura; e
d) tomar as providéncias necessarias a facilitar e estimular o investimento ¢ a atividade

privados. (TINBERGEN, 1971, p. 18)

Condicdes gerais seriam, por exemplo, um cenario de seguranga e estabilidade, inclusive
econdmica, ¢ da ordem publica. Todavia, uma das condigdes mais importantes para o
desenvolvimento seria a disponibilidade de treinamento e educagdo em todos os niveis, que o
autor reconhece como alheias a uma politica estritamente econdmica, porém importantes para

uma politica de desenvolvimento.

Estatisticas e pesquisas sobre producdo, comércio, pregos, financas estatais, renda e sua
distribuicdo, dentre outros itens, sdo ferramentas a serem utilizadas na obtencdo de
conhecimento sobre potencialidades e vantagens do desenvolvimento. Por sua vez, os
investimentos governamentais basicos teriam que garantir um minimo de meios de

transportes, facilidades habitacionais e suprimento de energia elétrica e agua, dentre outros
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fatores relevantes. O investimento deve ser planejado levando em conta o desenvolvimento

futuro que se espera.

Ja as medidas a serem adotadas visando a estimular a iniciativa privada — sem, entretanto,
abandonar os investimentos publicos — devem ocorrer, por exemplo, no campo de politicas
tributarias e de subsidios, sempre em consondncia com a estrutura das politicas gerais, de
forma a alcancar-se uma série coordenada de objetivos, mediante a aplicagdo simultanea dos
varios instrumentos de politica econdmica. Entretanto, a forma por exceléncia de se estimular
os projetos privados seria por meio de politica financeira, considerando a escassez de crédito

que ¢ caracteristica dos paises subdesenvolvidos.

Tinbergen (1971, p. 19) considera de estrita relevancia também a existéncia de mecanismo
que facilite o crédito para financiamento dos investimentos privados, incluindo-se ai a criagao

de bancos de investimento.

Trazendo a discussdao, com adaptagdo, para as politicas regionais brasileiras e para a Regido
Nordeste em particular, pode-se afirmar que todas as agdes previstas pelo autor sobre
desenvolvimento sdo aqui, de alguma forma, contempladas, incluindo ndo s6 incentivos e
oferta de crédito para financiamento de atividades produtivas do setor privado, mas também
acoes nas areas de educacao, saneamento, transporte e energia elétrica. Entretanto, a maior ou
a menor intensificagdo de tais agdes € que podem ter determinado os resultados até agora
alcancados. Eis a questdo a ser respondida a luz dos indicadores sociais € econdmicos, que

continuam revelando desigualdade substancial do Nordeste em relagdo ao Pais.

No campo estritamente das teorias do crescimento que, por sua vez, conduziria ao
desenvolvimento tal como no modelo idealizado por Leontief, apos a constatacdo de que o
investimento fisico por si s6 ndo tem efeito sobre o crescimento de longo prazo, chegou-se a
teoria do crescimento endogeno, segundo a qual para que haja crescimento de longo prazo ¢
necessario que algumas varidveis se desenvolvam conjunta e simultaneamente. Essas

variaveis sdo: capital fisico, capital humano e capital de pesquisa, do qual decorre a inovagao

tecnologica indispensavel ao crescimento da produtividade dos fatores de produgao.

Essas variaveis devem ser priorizadas simultanea e articuladamente para garantir crescimento
ininterrupto e conseqiiente desenvolvimento. A este respeito, Nakabashi (2005, p. 11) afirma

que:
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O capital humano possui um papel crucial na explicacdo da renda tanto de forma
direta quanto de forma indireta, pois ele afeta diretamente a produtividade dos
trabalhadores, elevando a produtividade marginal do trabalho, além de ser o principal
insumo nos departamentos que t€ém como objetivo a manuten¢do do processo de
inovacao.

Sobre o tema, Clemente e Higachi (2000, p. 211) afirmam que “...mesmo as versdes menos
refinadas da Teoria do Crescimento Enddgeno implicam que os governos nacional e regional
desempenham papel relevante no processo de desenvolvimento regional de longo prazo”. Os
autores acrescentam que “os modelos lineares implicam que as politicas regionais deveriam
estimular e promover a acumulagdo de conhecimento, de capital fisico e de capital humano”.
Além disso, recursos tributarios ou de rentincia fiscal deveriam ser aplicados em:

1) subsidio a pesquisa e ao desenvolvimento tecnologico;

2) infraestrutura fisica (...), pois esta também é um fator de produgdo e, ao mesmo

tempo, gera externalidades positivas aos demais fatores;
3) infraestrutura social (sistema de justi¢a e seguranga publica);

4) sistema formal de ensino (educagdo geral e técnica). (CLEMENTE; HIGACHLI,
2000, p. 212).

J& a respeito dos modelos de inspiracdo schumpeteriana de crescimento endogeno, citando o
modelo de crescimento de Romer (1990), os mesmos autores concluem que “... para acelerar
o crescimento regional de longo prazo, dever-se-ia adotar a politica de favorecer a
acumulacdo de capital humano, bem como a politica de subsidiar a pesquisa. Uma politica de
incentivo ao investimento em capital fisico ndo teria efeito sobre o crescimento de longo

prazo”. (CLEMENTE; HIGACHI, 2000, p. 232).

Noutro trecho, sob as ideias contidas no modelo de crescimento de Aghion e Howit (1993), a
conclusdo dos autores ¢ de que “as politicas regionais deveriam identificar e explorar as
oportunidades de imitacdo e de difusdo de processos e de produtos provenientes de gap
tecnoldgico. A adogdo de uma politica de atualiza¢do tecnologica permanente das micro,
pequenas e médias empresas seria muito apropriada”. (CLEMENTE; HIGACHI, 2000,, p.
233).

Apesar da abstracdo, a licdo que sobressai da teoria do crescimento enddgeno ¢ que suas
variaveis — capital fisico, capital humano, capital de pesquisa e progresso tecnoldgico — tém
que ser igual e simultaneamente priorizadas, de forma a garantir real crescimento com

desenvolvimento.
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A intensificacdo apenas de capital fisico, por exemplo, pode resultar em crescimento
econdmico, porém com concentragdo de renda enquanto se mantém condigdes de

subdesenvolvimento do pais ou regido em causa.

Por outro lado, uma politica de acumula¢do de conhecimento dissociada de crescimento
econdmico conduz a formagdo de mao-de-obra qualificada que, naturalmente, migra para
outras regides por falta de absor¢do pelo mercado de trabalho local. No caso da tentativa de
desenvolvimento do Nordeste Brasileiro, os dados apresentados neste trabalho permitem
concluir que a Unica variavel efetiva e deliberadamente priorizada foi o investimento fisico, o
que explica um razoavel crescimento agregado do produto sem, contudo, ter havido melhoria

dos indicadores sociais, conforme se demonstra no capitulo 6.

Ainda que sob enfoque diferente, a tese de que as varidveis mencionadas tém que ser
desenvolvidas simultaneamente ¢ compartilhada por varios autores, inclusive os idealizadores
do planejamento governamental, conforme serd visto na proxima secao, tal como Tinbergen

(1969, p. 145-146), para quem:

Um pais que procura se desenvolver ndo pode restringir seus investimentos a itens
materiais como fabricas, estradas, construg¢des etc; deve também realizar investimentos
extensivos nos seres humanos a fim de torna-los mais capazes de executar suas tarefas
no processo produtivo.

32  PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL COMO INSTRUMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO

Mindlin (2003, p.15) mostra que o surgimento do planejamento como ferramenta Util e
necessaria nas economias capitalistas esta relacionada ao abandono da ideologia do laissez-
faire, decorrente de duas causas fundamentais: “a) as crises ciclicas de desemprego do sistema
capitalista mostraram que mesmo o equilibrio estatico ndo era o de um 6timo paretiano, pois

havia recursos inaproveitados; b) a no¢do de crescimento dinamico tornou-se fundamental”.

Para a autora, sob um enfoque teorico, ha duas argumentagdes que negam o automatismo do
mercado que, pelo contrario, deve ser corrigido pela interferéncia do Governo: uma
relacionada com o equilibrio da renda global e outra que discute os precos de mercado como
orientadores da aplicacdo dos recursos. Assim, a partir da formulac¢do teérica de Keynes,

concluiu-se que € possivel equilibrio estatico da renda em nivel inferior ao pleno emprego,
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algo exemplificado pela crise dos anos 30 (do século XX) a demonstrar que o Governo tem

importante papel a desempenhar no combate ao desemprego.

O outro ataque ao automatismo de mercado fora a discussdo acerca das hipoteses de

concorréncia perfeita.
Quando ha imperfei¢goes de mercado, os pregos divergem dos de um mercado
competitivo e deixam de ser guias o6timos para a alocagdo de recursos. Assim, o custo
social passa a diferir do custo privado de producdo. E o que ocorre se houver economias
ou deseconomias externas na producdo ou consumo; se houver desemprego,
imobilidade de fatores, no caso de bens coletivos (educacdo, energia, transporte), que
ndo podem ser avaliados no mercado e se houver economias de escala na producao, pois
se formam monopdlios e a livre concorréncia se desfaz. (...) Diante desse quadro, o

planejamento governamental se faz necessario, ndo para substituir o sistema de pregos
(...) mas para corrigir-lhe as distor¢des (...), ou seja, promovendo o desenvolvimento

econdmico. (MINDLIN, 2003, p. 15-16)

Essa nocao da relevancia do planejamento governamental ¢ compartilhada por Kaldor (1969,
p. 69), para o qual:
A maioria dos paises esta agora convencida de que o planejamento econdmico pode ser
um instrumento poderoso para a aceleracdo de suas taxas de desenvolvimento; mas
esquece-se algumas vezes de que o poder de um governo de atingir objetivos especificos
através do planejamento econémico depende, em grande medida, de seu poder de alterar

a alocacdo dos recursos, de transferi-los de usos menos produtivos para usos mais
produtivos. A esséncia do planejamento, de fato, ¢ fazer aparecer uma estrutura de

utilizagdo de recursos diferente da que surgiria do livre jogo das for¢as econdmicas.

Para Kaldor (1969, p. 70-71), essa capacidade de o Estado alterar a estrutura de utilizagao de
recursos, entretanto, estaria intimamente ligada a seu poder de taxacdo, que ndo se restringe
apenas ao investimento propriamente dito, mas também a despesas publicas continuadas em
maior escala, com o objetivo de prover servigos publicos de carater infra-estruturais que nao

se evidenciam em simples bens fisicos de capitais.

Sobre a oferta desses servigos, Kaldor reconhece que a educagdo € o mais importante, em
todos os niveis, para se criar classe administrativa e gerencial, categoria de trabalhadores
especializados e a percep¢dao no publico em geral que somente a alfabetizacdo e a educagdo

podem despertar.

No Nordeste, a considerar valido o raciocinio de Kaldor, pode-se antecipar que os resultados
demonstrados adiante, a luz dos indicadores, refletem a baixa qualidade da educacdo e dos

niveis de profissionalizagdo e capacitagdo empresarial.
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O planejamento varia de acordo com as caracteristicas de cada pais — tais como estrutura
institucional, estdgio de desenvolvimento e situagdo histérica — e assume diversas formas:
pode simplesmente introduzir o controle de precos e de politicas setoriais ou, em carater mais
amplo, orientar investimentos em infra-estrutura (industria de base, transporte, comunicagao

ete).

Tinbergen (1969, p. 145-146) chama a atencdo para o fato de que “onde ha necessidade de
planejamento do desenvolvimento, também ¢ necessario se planejar o desenvolvimento da
educagdo e treinamento”. O autor ressaltou, ja naquela época, a importancia de se ter uma
grande quantidade de pessoas bem treinadas em uma variedade de atividades produtivas nas

areas técnicas, comerciais € organizacionais.

A defesa desses investimentos na acumulacdo de conhecimento como a verdadeira forca
indutora do desenvolvimento regional e local evoluiu também da recente teoria do
crescimento endogeno, para a qual o crescimento e o desenvolvimento ndo dependem apenas
de investimento em capital fisico, mas também em capital humano e em capital de pesquisa
que, por sua vez, determina a inovagdo tecnoldgica. Esses “ativos”, alids, sdo a esséncia da
chamada Economia do Conhecimento, que identifica o impacto positivo da acumulacdo de

conhecimento no crescimento econdmico das economias modernas.

Embora a motivacdo da teoria do crescimento endogeno seja a grande distdncia entre as
nacoes em termos de padrao de desenvolvimento, a expressdo crescimento endogeno difere de
desenvolvimento enddgeno no que se refere as variaveis de seus modelos, ainda que o objetivo
seja comum, que ¢ o proprio desenvolvimento. Enquanto os modelos de crescimento
endogeno sugerem um crescimento continuo mediante a combinagao de capital fisico, capital
humano, capital de pesquisa e inova¢do tecnologica, todas desenvolvidas endogenamente
segundo acdo deliberada dos agentes, o desenvolvimento endogeno, segundo Borba, Gomes e
Trujillo (2009):

E aquele onde os elementos locais sdo a referéncia, ou seja, ¢ aquele que parte das

caracteristicas e recursos locais (potencial enddgeno) para promover uma nova

coeréncia entre os elementos tradicionais € os externos, tratando de harmonizar as
condigdes ecoldgicas, socioculturais e econdomicos locais.

Citando Long e Van der Ploeg (1994), Borba, Gomes e Trujillo (2009) lembram que o
desenvolvimento endogeno € constituido principalmente de recursos disponiveis do proprio
local, como potencialidade ecolédgica, forca de trabalho, conhecimento e modelos locais de

produgdo e consumo.
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Portanto, ainda que possa indiretamente utilizar-se das mesmas varidveis dos modelos de
crescimento enddgeno (na forma de investimento fisico, pesquisa sobre potencialidades locais
e capacitacdo da forca de trabalho), o desenvolvimento endogeno tem outro enfoque tedrico

na medida em que € centrado sobre recursos produtivos locais.

Focalizando tedrica e historicamente o esforco governamental de desenvolver a Regido
Nordeste, ndo se pode negar que o Estado sempre garantiu ndo apenas os investimentos
fisicos de que tratam as politicas regionais objeto deste trabalho, mas também algum
investimento em acumulacdo de conhecimento, consubstanciado na educac¢do regular e
profissionalizante ¢ em treinamento da for¢a de trabalho e até em pesquisa cientifica na

Regido.

Contudo, a Unica politica efetivamente adotada com o objetivo de desenvolver o Nordeste diz
respeito a intensificagdo de investimento em capital fisico e, ainda assim, com forte
concentragdo espacial e setorial no &mbito do FINOR, conforme serd demonstrado no capitulo
5. Indicadores como analfabetismo e analfabetismo funcional expostos no capitulo 6
referendam a noc¢do de que as demais variaveis tedricas dos modelos de crescimento e

desenvolvimento ndo receberam igual prioridade.

Portanto, com base nas teorias do desenvolvimento e do crescimento, pode-se afirmar que o
equivoco das politicas regionais de desenvolvimento do Nordeste reside na auséncia de
prioridade para algumas variaveis relevantes ou pelo menos na falta de articulacdo entre essas
diversas varidveis — como, por exemplo, capacitacdo empresarial e profissional — que
deveriam manter sintonia com as atividades produtivas financiadas pelas politicas de fomento.
Reforga essa tese o fato de o Nordeste ainda hoje ¢ exportador de mao-de-obra desqualificada,

fendmeno empiracamente observado.

E também de se registrar que o planejamento do desenvolvimento do Nordeste tem sido
sintonizado com o conceito de desenvolvimento endogeno. Foi assim nos diagndsticos e
propostas do relatorio do GTDN em 1956 e nos atuais planos de desenvolvimento do
Nordeste e do Semiarido, em que sdo abordadas especificidades locais, conforme sera descrito
na se¢do 4.3, ainda que essas abordagens em nivel de planejamento ndo resultem

necessariamente em implementacao.

Muito ja se escreveu sobre as dificuldades de elaboragao e, principalmente, de implementagao

de um plano de desenvolvimento. Tinbergen (1975, p. 41), por exemplo, ressalta a dificuldade
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de se elaborar, simultaneamente, tanto os planos segundo os setores produtivos, quanto os
planos orientados para o atendimento das regides geograficas, fato que levaria ao “método das
aproximacoes sucessivas” exigindo revisdo do plano e tornando o planejamento um processo

dinamico.

Para Tinbergen (1975, p. 41), os principais elementos de planejamento de uma moderna
politica seriam a previsdo, coordenagdo e consecu¢do de objetivos determinados. Os planos
devem ser divididos segundo o tempo de execucdo, em curto, médio e longo prazo. A
elaboragdo de qualquer fase do plano deve ser antecedida de pesquisas, no sentido de
levantamento de dados — sobre demandas, custos, vantagens comparativas e potencialidades
regionais — a respeito do cendrio sobre o qual se estd planejando os objetivos do

desenvolvimento.

De acordo com Lopes (1990, p. 24), Planejamento “Consiste, num sentido lato, em processo
que estabelece objetivos, define linha de acdo e planos detalhados para atingi-los e determina

0s recursos necessarios a consecu¢ao dos mencionados objetivos .

Numa formulagdo mais ampla, muito vinculada ao setor publico, “o Planejamento ¢ também
entendido como método coerente e compreensivo de formagdo e implementagdo de diretrizes,
através de um controle central de vastas redes de 6rgdos e instituicdes interdependentes,

viabilizado por conhecimentos cientificos e tecnologicos”. Lopes (1990)

Segundo esse autor, existem trés vertentes sobre planejamento governamental:

1) das economias centralizadas, dito impositivo, inaugurado pela Rissia, em que o
processo permeia todo o sistema econémico; 2) dos paises do Terceiro Mundo, que
adotaram planejamento como processo ideal nos esfor¢os de industrializagdo rapida,
com o objetivo final de aumentar a renda per capita; 3) dos poucos casos de paises de
economia de mercado — considerado planejamento indicativo — de que a Franga ¢
exemplo tipico.

Quanto ao universo que se busca afetar, o planejamento pode ser privado ou publico podendo
ter abrangéncia nacional, regional, urbano ou setorial. No que se refere ao fator tempo de
implementagdo, o planejamento pode ser de: 1) curto prazo (normalmente um ano); 2) médio

prazo (de quatro a cinco anos); e 3) longo prazo, que abrange 10 ou mais anos.

No que se refere a base tedrica, Lopes (1990, p. 25) afirma que o Planejamento pode ser
racional-sindtico (ortodoxo) ou pode seguir as novas trilhas abertas pelas concepcoes

sistémicas e organicas de adaptag¢do e de comunicacao.
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Um modelo de racionalidade pura se compde, em sua base, das seguintes atividades:

e Fixacdo de objetivos operacionalizaveis e de pesos relativos de cada objetivo, de
forma a hierarquiza-los;

e Preparagdo de um conjunto de alternativas ou opgdes viaveis;

e Estimativa para cada op¢ao dos custos e beneficios aplicaveis;

e (dlculo da expectativa referente a cada alternativa, de forma a chegar-se ao custo
de beneficio liquido em unidades de utilidade por alternativa;

e Comparagao das expectativas aferidas acima e identificagdo e selec¢ao final das que

apresentarem maior expectativa liquida.

A maior dificuldade no processo de planejamento racional diz respeito a implementa¢ao dos
planos. Sobre este ponto, segundo Lopes (1990, p. 26), “Pode-se afirmar, com boa margem de
seguranga, que esses passos oferecem sérias, se ndo intransponiveis, dificuldades quanto a sua

realizagdo pratica”.

Na enumeragdo acima, o plano (aqui entendido como o documento resultante do
planejamento) tem que conter objetivos exeqiiiveis, sob o risco de, em caso contrario, haver
perda da motivagdo do planejamento. A fixacdo desses objetivos, em nivel minimamente
analitico, quase sempre ¢ considerada a tarefa mais dificil. Nao faz muito sentido estabelecer
como objetivo, por exemplo, o desenvolvimento economico, sem que se estabelecam os

parametros que permitam a operacionalizagdo desse objetivo.

Entretanto, em termos politicos, o estabelecimento de objetivos vagos de politicas regionais
poderia ter vantagens, a medida que os detalhamentos podem conduzir a idéias divergentes.
Ou seja, muitas vezes, a formula encontrada para sintonizar objetivos inconcilidveis reside em
evitar muitos detalhamentos, que, de antemao, desnudaria as caracteristicas elementares e
dificultariam a execug¢do. Exemplo disso seriam os trade-off comuns na condug¢do de politicas
econdmicas, tais como o bindmio inflagdo-desemprego, que costuma receber preferéncias
antagdnicas por parte da sociedade. Ante a certeza de resisténcias na execugdao do plano, o
planejador tende naturalmente a estabelecer objetivos ambiguos em lugar de planos

detalhados, deixando as especificagdes para o momento da operacionalizagao.

Além da resisténcia politica — contornavel através de abstragdes — e também das dificuldades
técnicas quanto ao detalhamento dos planos, hd ainda os obstdculos de ordem pratica,

materializado na ndo-quantificagdo proposital dos objetivos, que dificultam igualmente a
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execucao do plano. Essa tendéncia se deve aos insucessos anteriores, cujos resultados, quando
originarios de metas estritamente quantificadas, sdo facilmente aferiveis, expondo assim

falhas de execucao dos referidos objetivos.

Todavia, além do simples disfarce, hd motivos teoricamente relevantes para a utilizagdo de
plano pouco detalhado. Esse ndo-detalhamento daria espago a uma correlagdo das forgas de
mercado, em meio a um processo adaptativo-sistémico. Esta fora, por exemplo, a férmula

adotada no IIT PND, segundo o qual:

A prioridade cronolégica de combate a inflacdo e as incertezas quanto a conjuntura
internacional descartam a conveniéncia de planos rigidos e pormenorizadamente
quantificados, ndo excluindo, no entanto, o enunciado de diretrizes qualitativas
perfeitamente explicitadas para a politica de desenvolvimento econdmico e social.

(LOPES, 1990, p. 27)

Vale aqui ressaltar que no Brasil atual — talvez em razdo de ter-se atingido um razoavel
controle da inflagdo a partir da implantacdo do Plano Real em 1994 — os Planos Plurianuais ja
contém quantificagdo de seus objetivos, materializados nos programas, que sdo elementos
comuns tanto no PPA quanto no Or¢amento Anual, o elo, portanto, entre planos de médio (o

PPA) e de curto prazo (o Or¢amento).

No caso do planejamento do desenvolvimento do Nordeste tem havido detalhamento quanto
ao diagnostico da realidade local, conforme Plano Estratégico de Desenvolvimento do
Nordeste — PDNE e Plano Estratégico de Desenvolvimento do Semiarido — PDSA abordados
na se¢do 4.3, mas ndo costuma haver quantificacdo das a¢des a serem implementadas, de

modo que os planos sd3o um conjunto de intengdes, nem sempre realizadas.

Outra dificuldade que guarda relagdo com a operacionalizagdo dos objetivos de um plano € o
estabelecimento de métodos de avaliagdo. O cerne da questdo estd na escolha do objetivo.
Quando o problema a ser priorizado se situa em algum extremo, ¢ facil estabelecer o objetivo
— por exemplo, o aumento de efetivo militar em razao de ameaga de guerra — e normalmente €
também facil mensurar-lhe os resultados. Mas a maior parte dos problemas situa-se numa

faixa de dificil escolha e consenso, sobre os quais pairam também dificuldade de avaliagao.

Lopes (1990, p. 27) afirma que, ao contrario do que ocorre com as decisdes individuais para
as quais a teoria microecondmica desenvolveu modelos de preferéncia com base na nogao de
utilidade, ndo existem modelos correspondentes que facilitem a decisdo de grupo, baseados
em uma espécie de fun¢do de bem-estar da sociedade. Essas dificuldades quanto a tomada de

decisdo social, se revelam também no processo de avaliagdo. Varios métodos foram
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desenvolvidos — incluindo técnicas originarias da teoria dos jogos — mas nenhum ofereceu
solugdo suficiente para decisdes de grupo. Para o autor, “o que a teoria indicou como dificil, a

pratica mostrou ser impossivel” (LOPES, 1990).

De acordo ainda com Lopes, ao que tudo indica, a primeira aplicacdo do modelo racional foi
realizada por Tinbergen, cujas tentativas de elaborar modelos econométricos ainda sdo
bastante conhecidas. Entretanto, ndo durou muito o modelo geral de planejamento, que lhe
rendeu um prémio Nobel e foi utilizado pela Holanda e por outros paises, sob recomendagao

da ONU.

A medida que a metodologia de Tinbergen era aplicada, surgiam falhas revelando a
inviabilidade pratica de um modelo racional abrangente. Cada etapa do modelo racional puro

apresenta graves empecilhos.

Todavia, apds essa constatacdo, surgiram variantes do modelo racional, com base nas quais se
desenvolveram desde entdo, processos de planejamento. Porém, para Lopes (1990, p. 32), “se
o modelo racional ndo pdde ser implementado na sua plenitude, (...) as tentativas
convencionais no sentido de aprimora-lo e adequa-lo a realidade, acima descrita, esbarram em

obstaculos assemelhados e até¢ em dificuldades adicionais, nao previstas”.

A formulagdo e a implementacdo de um plano sdo duas etapas essenciais para o sucesso do
planejamento. A segunda seria auto-executdvel, desde que no modelo se tivesse de fato
escolhido a formulagdo 6tima, situacdo mais factivel no setor privado, em razdo dos limites
estabelecidos em face do tamanho da empresa. J4 no setor publico esses limites ndo sdo
facilmente estabelecidos e, mais que a elaboracdo, a implementacdo dos planos fica
comprometida. De modo geral, o planejamento ortodoxo racional ignora a etapa da execugao,
sob o pressuposto de que esta se darda de forma automatica. A experiéncia, entretanto, vem
demonstrando que o avanco das politicas publicas ndo ¢ emperrado pela auséncia de planos
ou idéias, mas sim, de dificuldades de implementa-los.
O planejamento ortodoxo, que se originou do modelo racional (enquanto este se
fundamenta no racionalismo filos6fico), obteve €xito no século XX, em razao de quatro
motivos basicos: 1) o sucesso do planejamento nas épocas de guerra e do pds-guerra; 2)
a experiéncia do planejamento a nivel operacional; 3) o desenvolvimento de técnicas
avangadas — como modelos econométricos sofisticados — e sua operacionaliza¢do pelo
computador; e 4) finalmente, o exemplo do planejamento na empresa privada. A
explicagdo logica de tal sucesso seria o fato de que, em época de guerra, a crise forca o

consenso, elimina a pluralidade de conceitos e opinides e até a propria atividade
politica, ao contrario de outras épocas em que diversas alternativas sdo postas, o que

dificulta a execugdo do plano. (LOPES, 1990, p. 32):
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Lopes acrescenta que o planejamento racional ndo ¢ necessariamente um mal, eis que seu
modelo, quando bem utilizado, pode apresentar bons resultados. O engano, entretanto,
residiria em considera-lo solugdo para todos os problemas, cujo uso indiscriminado o

conduziu ao descrédito.

Mesmo sendo reconhecidas as dificuldades de implementagdo dos planos de
desenvolvimento, o esforco em planejar as agdes de governo visando a um direcionamento
pré-determinado da economia tem sido adotado em muitos paises. No Brasil, conforme sera
demonstrado no capitulo 3, poucos planos tiveram razoavel execucao ou obtiveram resultados
satisfatorios. Isso vale inclusive para as politicas regionais, que ainda ndo conseguiram atingir
os objetivos almejados. As razdes das dificuldades de execucdo desses planos (em nivel
nacional ou regional) sdo diversas, indo desde pressdo de grupos econdmicos e politicos
hegemonicos, até crises econdmicas, internas e externas, que vém for¢ando o pais a adotar os
chamados contingenciamentos de recursos or¢amentarios, sem se descartar os possiveis erros

de formulagdo e ndo-inclusdo de variaveis relevantes na elaboracio dos planos.

Neste ponto, Mindlin (2003, p. 26-27) afirma que:

O fracasso ou ndo do planejamento estd obviamente ligado a exclusdo de varidveis
importantes. Assim, raramente os planos incluem variaveis fundamentais, como
organiza¢do administrativa e burocracia, o planejamento financeiro e orgamentario, as
formas de ligar o plano a execucdo, a influéncia das institui¢des vigentes ¢ do quadro
politico do momento etc.

No caso das politicas regionais de desenvolvimento do Nordeste, ndo ha como negar que pelo
menos uma variavel relevante tenha sido excluida, seja por fragilidade nos diagndsticos pré-
planos, seja principalmente da execucdo, a ndo ser a recente constatagao no Plano Estratégico
de Desenvolvimento Sustentado do Nordeste — PDNE. Trata-se do problema de baixa
qualifica¢do dos trabalhadores e também (por que ndo dizer o mesmo) dos empreendedores,
fato que naturalmente tem origem nas altas taxas de analfabetismo e analfabetismo funcional
e na baixa escolaridade da populacdo em geral. Considerando-se que ha certa unanimidade
quanto a relacdo positiva entre capacitacdo profissional e renda individual e que essa
capacitacdo ¢ também primordial para aumento da produtividade do fator “trabalho” e para o
crescimento e o desenvolvimento econdmico em termos agregados, conclui-se que, ao lado da
intensificagdo de créditos para o setor privado, a inclusdo dessa varidvel — qualificagdo de
trabalhadores e empreendedores — nos planos regionais de desenvolvimento e sua efetiva
implementa¢do ¢ condi¢ao indispensavel para se atingir os resultados esperados na condugdo

de politicas publicas de desenvolvimento da Regiao Nordeste.
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3.3  PLANEJAMENTO E FUNCOES ECONOMICAS DO ESTADO

A classificagdo das fungdes econdomicas do Estado — Alocativa, Distributiva e
Estabilizadora — deve-se a Richard Musgrave, segundo uma abordagem alinhada com o
modelo keynesiano, a partir do qual, o trio oferta, demanda e preco do modelo
microecondmico cléssico, cede lugar a outro, de cardter macroecondmico, com atuagdo do
Estado: “a demanda global mais o investimento global determinam a renda global, e estas trés

variaveis responsabilizam-se pelo nivel de emprego”. (GIACOMONI, 1996, p. 33).

Para Giacomoni, a funcdo alocativa tem justificativa nos casos em que nao ha busca de

eficiéncia pelos mecanismos de mercado, como mostra os exemplos abaixo:

1) o investimento publico em infra-estrutura econdmica, tal como estradas, energia elétrica e
armazenamento, que, em razdo do alto volume de recursos e do longo periodo de caréncia

entre as inversdes € o retorno, acabam por desestimular o investimento privado;

2) a provisao de bens publicos, entendidos como aqueles cujos beneficios ndo se limitam a um
unico consumidor, em que nao ha rivalidade no consumo e que nao exclui o consumidor em

caso de ndo-pagamento, de que sdo exemplo a seguranga publica e a defesa nacional;

3) a provisdo de bens meritorios, que sdo ativos com caracteristicas de bens privados, porém
com grande importancia quanto a sua utilidade social. S3o exemplos de bens meritérios o
trigo e o leite, que, em face de sua relevancia para o consumo, inclusive das familias de baixa

renda, justificam subsidios estatais.

A fungdo distributiva se traduz no esfor¢co governamental para promover ajustamento na
distribuicao de renda como mecanismo de correcao de falhas do mercado. Diferentemente da
do 6timo de Pareto, para o qual os recursos de uma economia sdo alocados de tal maneira que
a situacdo socioecondmica de um individuo ndo pode melhorar sem que a de outro se
deteriore, com a agdo distributiva o Estado assume que a melhoria da posicdo de algumas
pessoas ocorre as expensas de outras. “O problema ¢ fundamentalmente de politica e de
filosofia social, cabendo a sociedade definir o que considera como niveis justos na
distribuicdo da renda e da riqueza”. (GIACOMONI, 1996, p. 35). O or¢camento publico ¢ o
principal instrumento de viabilizagdo de politicas ptblicas dessa natureza. “Considerando que

o problema distributivo tem por base tirar de uns para melhorar a situacdo de outros, o
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mecanismo fiscal mais eficaz € o que combina tributos progressivos sobre as classes de renda

mais elevadas com transferéncias para aquelas classes de renda mais baixa”. (Idem).

Além de tributos progressivos, ha outros exemplos, como a concessdo de subsidios aos bens
de consumo popular, oferta publica de educacdo gratuita, assisténcia médica gratuita e
capacitagdo profissional. Em se tratando de politica regional de desenvolvimento do Nordeste,
pode-se constatar que existe a pratica tanto de transferéncias diretas de regides mais ricas para
as mais pobres — via Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados — quanto

mediante instrumentos de subsidios e incentivos fiscais.

Ja a funcdo estabilizadora ¢ representada por quatro objetivos no ambito da politica fiscal:
manuten¢do de elevado nivel de emprego, estabilidade nos niveis de prego, equilibrio no

balango de pagamentos e razoavel taxa de crescimento econdmico.

Esta ultima funcdo ¢ considerada a mais moderna na visdo de Giacomoni (1996, p. 36),
segundo o qual “o mecanismo basico da politica de estabilizagdo ¢, portanto, a acdo estatal
sobre a demanda agregada, aumentando-a ou reduzindo-a conforme a necessidade”, de que o
or¢amento ¢ um importante instrumento, na medida em que, por exemplo, as despesas

publicas exercem grande impacto sobre a demanda agregada.

As 1idéias sobre as fungOes alocativa, distributiva e estabilizadora sio o cerne do
planejamento, ndo s6 de médio prazo, como se verd no capitulo 4, mas também de curto

prazo, representado por or¢camentos publicos, de duragao anual.

No caso especifico das politicas regionais de desenvolvimento, sdo expressivas a func¢do
alocativa — no que se refere a oferta de bens relativa a infra-estrutura social e econdmica —e a
funcdo distributiva. Sdo exemplos da funcao alocativa, os incentivos fiscais que constituiam o
Fundo de Investimentos do Nordeste — FINOR, dentre outros, ¢ a destinagao de 1,8% de tudo
quanto o Pais arrecada a titulo de Imposto de Renda e IPI para formacdo do Fundo

Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE.
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4 PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENO NO BRASIL E NA REGIAO
NORDESTE

4.1 EVOLUCAO HISTORICA DO PLANEJAMENTO NO BRASIL

Desde a década de 30 do século passado, o Brasil vem adotando processos de planejamento e
elaborando planos visando ao desenvolvimento econdmico. O Primeiro resultado desse
trabalho foi o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional, no
inicio do Governo Vargas. Muitos outros surgiram ao longo do tempo, passando, por
exemplo, pelo Plano de Metas do Governo Juscelino Kubitschek, pelos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PND) dos governos militares, até os atuais Planos Plurianuais, que sdo

agora exigidos pela Constitui¢do Federal de 1988.

Em meio a essas exigéncias de planejamento, em que se elaboram planos, digamos gerais ou
nacionais, ha tentativas governamentais de elaboragdo de planos e programas especificos ou
emergenciais, de alcance nacional, regional ou setorial, como o Programa Brasil em A¢do do
governo Fernando Henrique Cardoso e o Plano de Aceleragdo do Crescimento — PAC, do
governo Luis Indcio Lula da Silva. Com base nesses programas, o Pais elege as obras de
infra-estrutura em que pretende realizar os investimentos e, com isso, busca estimular o

crescimento e o desenvolvimento econdmico.

Em face das desigualdades interregionais, recentemente também foram elaborados planos
coadunados a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, como uma demonstragdo do
Governo de que os problemas regionais (entenda-se, o subdesenvolvimento de algumas
regides) passariam a ser tratados como parte integrante da politica nacional de

desenvolvimento.

Com o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (Decreto-
Lei n° 1.058/1939), que vigorou por cinco anos, 0 Governo Vargas pretendia criar condi¢des
para a instalacdo de industrias basicas, como siderurgia, além da realizagdo de obras publicas

produtivas e de aparelhamento da defesa e seguranca nacionais.

De acordo com o art. 2° do referido Decreto-Lei, as principais receitas do plano eram:

a) taxas criadas ou a serem criadas sobre as operagdes cambiais;
b) lucro das operagdes bancarias em que o Tesouro tenha co-participagao;
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¢) produto das cambiais provenientes do ouro metalico ja adquirido e a adquirir, que
exceder a 28 toneladas e for remetido para o exterior.

Segundo Lopes (1990, p. 82), pouco se sabe sobre os resultados desse plano, sendo o fato de
ser o marco histérico como o primeiro plano plurianual. As informagdes sdo escassas, mas
alguma realizagdo foi satisfatoria, como a criagdo da Companhia Siderargica Nacional — CSN
e da Fabrica Nacional de Motores — FNM, o forte apoio ao sistema ferroviario e a

pavimentagao da Estrada Rio — Sao Paulo.

A partir do plano especial supracitado, comecou-se a formar no Brasil a cultura do
planejamento como instrumento de desenvolvimento. E ainda na Era Vargas foi elaborado o
Plano de Obras e Equipamentos (Decreto-Lei n° 6.144/1943), idéntico ao anterior, para
vigorar no periodo de 1944-1948. Este plano teria tido implementacdo adequada nos dois
primeiros anos, mas fora extinto em 1946 (pelo Decreto-Lei 9.782) em razao da supressdo da

taxa sobre operagdes cambiais, que era a principal fonte de recursos do plano.

O préximo plano de desenvolvimento econdmico brasileiro foi o chamado SALTE (sigla que
significa satde, alimentos, transporte e energia), elaborado durante o Governo do Presidente
Gaspar Dutra que, segundo Lopes (1990, p. 22), dava prova de que ndo se entusiasmava com
a idéia de planejamento. Mesmo assim os técnicos do Governo convenceram o Presidente,
que submetera o plano a apreciacdo do Congresso em 1948, com previsdo de implementagado
no periodo 1949-1953. A aprovagdo pelo Congresso, entretanto, s ocorrera em 1950 e o
periodo de vigéncia do plano passou a ser o qiiingiiénio 1950-1954, conforme Lei n°

1.102/1950.

A Lei contém varias agdes relacionadas com as areas de saude, alimentagdo, transporte e
energia e com a quantificagdo dos montantes a serem investidos. O plano, na verdade, foi
sendo descaracterizado apds o terceiro ano, embora tenha representado um marco relevante do
planejamento brasileiro, porquanto tentou, com maior organizagdo, tratar os gastos publicos
relativos a temas basicos. O Presidente da Republica ainda conseguira a prorrogacao do plano
junto ao Congresso, mas a Lei foi vetada pelo novo Governo — do Presidente Café Filho — que
alegara haver condi¢des de se atingir com maior celeridade os objetivo do plano SALTE,

mediante a criagdo de 6rgaos especificos.

O Governo Gaspar Dutra também foi o responsavel pela adogdo das primeiras tentativas de

planejamento de carater regional, como por exemplo, a criagdo, em dezembro de 1947, da
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Comissao Executiva de Defesa da Borracha, com a tarefa de amparar a industria extrativa, e
da Comissdo do Vale do Sao Francisco — CVSF (que viria a ser a atual Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e Parnaiba — CODEVASF), além de dar inicio
a construcao da usina hidrelétrica de Paulo Afonso no estado da Bahia, a maior do Nordeste,

por meio da recém criada Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco — CHESF.

Outros esfor¢os de planejamento foram ainda empreendidos no Governo Gaspar Dutra. Em
1948 a missdo americana — chefiada por John Abbink — veio ao Brasil € em conjunto com os
técnicos brasileiros coordenados por Otavio Gouveia de Bulhdes, formaram a Comissao
Brasil — Estados Unidos, que realizou extensa analise sobre diversas areas da economia
brasileira (industria, comércio, mineragdo, agricultura, eletricidade, transportes, sistema
financeiro, dentre outros setores), identificando durante os trabalhos, limitagdes e pontos de
estrangulamentos. Mais tarde, mas na mesma linha da primeira, formou-se outra comissao,

chamada de Comissao de Desenvolvimento Economico Conjunto Brasil — Estados Unidos.

Seguindo as orientagdes das comissdes em referéncia, em 1951, ja sob o novo Governo
Vargas, a Lei n° 1.474 alterou a legislacdo do Imposto de Renda criando um adicional que
seria transferido a um Fundo de Reapareclhamento Economico, destinado a execugdo de
programas de reaparelhamento de portos e ferrovias, aumento da capacidade de
armazenamento, elevacdo do potencial de energia elétrica, desenvolvimento de industrias
basicas, dentre outros programas. Da conjun¢do desses fatos e da experiéncia do Fundo de
Reaparelhamento Econdmico veio a criagdo do entdo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econoémico — BNDE, o atual Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
BNDES. Lopes (1990, p. 27) informa que o BNDE e o Fundo de Reaparelhamento foram
alguns dos instrumentos mais ageis a que se referiu o Presidente Café Filho como argumento

para vetar a prorrogagdo do Plano SALTE.

O Programa de Metas foi resultado do Planejamento do Governo de Juscelino Kubitschek —
JK, que antes criara o Conselho de Desenvolvimento objetivando exatamente a elaboragdo
dos planos e programas de desenvolvimento econdmicos para serem implementados, sob o

slogan “50 anos em 5.

O Conselho — primeiro 6rgdo central criado exclusivamente para realizar o planejamento —
elaborou inicialmente o Plano de Desenvolvimento Econdmico, o qual absorvia as conclusdes

da Comissdo Brasil — Estados Unidos ¢ de um grupo misto BNDE — CEPAL (Comissao
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Econdmica para a América Latina e o Caribe). Foram estabelecidas 30 metas, inseridas em

quatro grandes setores: energia, transportes, agricultura/alimentagdo e industrias de base.

O Programa de Metas foi, na verdade, simples aprimoramento do Plano de Desenvolvimento
Economico, mantendo as metas anteriores, mas acrescentando o setor educacdo. O Programa
fora a bandeira do Governo JK, que dentre outros resultados, construiu a nova capital federal
(Brasilia) e a rodovia Belém — Brasilia, criou a SUDENE e implantou a industria automotiva

no Pais.

No periodo de vigéncia do Programa de Metas (1957-1961) o Pais experimentou avangos no
campo econdmico, incluindo crescimento anual médio do PIB da ordem de 7,9%, taxa
superior a de periodos anteriores. Houve, entretanto, um prego a ser pago: um aumento da
dependéncia do Brasil em relacdo ao cenario econdmico internacional € o inicio de um surto

inflacionario que ja causava preocupacao e perdurou até meados dos anos 1990.

Durante o rapido Governo Janio Quadros foi instituida a Comiss@o Nacional de Planejamento
— COPLAN. Este orgao iria absorver o Conselho de Desenvolvimento criado no Governo
anterior, mas a renincia do Presidente impediu essa absor¢do e os dois 6rgaos permaneceram
concomitantemente. Passadas as primeiras turbuléncias politicas pds-rentincia, o Vice-
Presidente assume o Governo em 1961 e, um ano mais tarde, criaria o Ministério
Extraordinario do Planejamento, cujo primeiro ministro foi o Economista e idealizador da

SUDENE Celso Furtado.

A frente do novo ministério, Celso Furtado foi o responsavel pela elaboragio do Plano
Trienal, que tinha por objetivo manter as taxas de crescimento da economia e reduzir a
inflacdo, condic¢des indispensaveis exigidas pelo FMI para a obtencdo de novos empréstimos,
a renegociacdo da divida externa e a elevacdo do nivel de investimento. Especificamente, o
Plano Trienal era composto de quatro objetivos gerais: 1) manutencdo de elevada taxa de
crescimento econdmico; 2) reducdo progressiva da taxa de inflacdo; 3) redug¢do do custo
social do desenvolvimento e melhor distribuicdo dos resultados; e 4) redugdo das

desigualdades regionais.

Esse Plano — que era mais de estabilizagdo econdmica do que de desenvolvimento — foi um
tanto ousado no sentido de tornar-se abrangente em vez de setorial, incluindo diretrizes para
as reformas de base entdo exigidas pelo Desenvolvimento Economico e procurando

“...racionalizar as agdes de governo e eliminar entraves institucionais a utilizacdo 6tima dos
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fatores de produ¢ao” (LOPES, 1990, p. 23). O Plano ¢ também o primeiro em nivel nacional a
incluir a reducdo das desigualdades regionais como um de seus objetivos, o que relacionava
os esforcos em nivel geral com a politica regional de desenvolvimento da Regido Nordeste

que comecava a ser praticada pela SUDENE.

Entretanto, segundo o mesmo autor, esse Plano durou apenas cerca de cinco meses e no
momento em que foi abandonado desapareceu também o Ministério do Planejamento.
Acrescente-se que o proprio Governo de Jodao Goulart cessa com a tomada do poder pelos

militares, em marco de 1964, tendo Castelo Branco como presidente.

O Presidente Castelo Banco era propenso ao planejamento e, ja no inicio de seu governo,
reativou o Ministério do Planejamento e elaborou o Programa de Ag¢do Econdmica do
Governo — PAEG, que enfatizava a importancia do planejamento em uma economia de
mercado. Os objetivos desse Plano eram idénticos aos do Plano Trienal, incluindo a contengdo
do processo inflacionario. No entanto, no inicio da implementacdo do PAEG a inflagdo
persistiu em niveis mais elevados que em periodos anteriores, embora tenha declinado mais
tarde, com melhoria nas condi¢cdes economicas. Merece relevo a criagdo, em 1965, do
Conselho Consultivo de Planejamento, que deveria opinar sobre o desempenho do PAEG e o
sobre o Plano Decenal que comegava a ser elaborado e foi concluido no final do mandato do

Presidente Castelo Branco.

O Plano Decenal era de longo prazo e abrangia o periodo de 1967-1976. Sugeria aos governos
seguintes um conjunto de agdes sintonizadas com os efeitos do PAEG. Os estudos e
diagnosticos para o Plano Decenal foram elaborados pelo Escritorio de Pesquisa Econdmica
Aplicada — EPEA (atual IPEA) e cobriam aspectos macroecondmicos, setoriais, sociais e

regionais. Entretanto o Plano Decenal foi abandonado antes de ser posto em pratica.

O segundo Governo Militar — do Presidente Costa e Silva — elaborou o Programa
Estratégico de Desenvolvimento, a partir de 1967, sem muita sintonia com o Plano Decenal.
Contudo, os objetivos principais do Programa Estratégico eram semelhante aos objetivos dos
planos anteriores, contemplando, dentre outros, a) aceleracdo do desenvolvimento econdmico,
simultaneamente com a conten¢do da inflagdo; b) desenvolvimento a servigco do progresso
social; e c¢) expansdo das oportunidades de emprego de mao-de-obra. O Programa foi
relativamente bem sucedido, na medida em que o Pais experimentou altas taxas de

crescimento econdmico no periodo e a inflagdo se manteve em nivel suportavel.
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Ainda sob a vigéncia do Programa Estratégico de Desenvolvimento, o Presidente Médici — o
terceiro do Regime Militar — adotou o lema continuidade e aperfeicoamento, pressupondo que
o processo de planejamento permite inovar e corrigir sem descontinuidades, de forma que nao
se preocupou com a elaboracdo imediata de novo plano. Porém, achou-se conveniente
explicitar suas principais diretrizes de a¢do no documento intitulado Metas e Bases para a
Ac¢ao do Governo, implementadas no periodo 1970-1973, e contemplando os seguintes
objetivos, entre outros: a) o ingresso do Brasil no mundo desenvolvido até o final do século
XX; b) a consecugao de metas, de forma a alcangar crescimento econdmico expressivo; c) o
incremento do processo de desenvolvimento auto-sustentado; d) o crescimento dos setores de
infraestrutura, industria, construgao civil e outros servigos; €) a expansao dos fatores basicos
de crescimento do PIB. No periodo das Metas ¢ Bases alcangou-se bons resultados quanto a
inflagdo (que registrou média anual de 17,3%) e crescimento, com taxa média anual de 12,5%

no periodo 1970-1972.

Todavia, ainda em 1971 o Governo Federal elaborou o I Plano Nacional de
Desenvolvimento Econéomico — I PND (Lei n° 5.727/1971) para ser implementado de 1972 a
1974, com diretrizes idénticas ao de Metas ¢ Bases, ainda que tenha adotado
aperfeicoamentos, surgindo, pela primeira vez a expressio ‘“modelo brasileiro de
desenvolvimento”. Tal modelo deveria contemplar trés grandes objetivos: a) no periodo
correspondente a uma geracao, colocar o Brasil na categoria das nacdes desenvolvidas; b) até
1980 duplicar a renda per capita do Pais; e c) obtengdo de metas de crescimento anual entre

8% e 10% em 1974.

No intuito de promover a integracdo nacional, o plano previa expansdao de fronteiras
econdmicas, consolidagao do desenvolvimento do Centro-Sul e industrializagao do Nordeste.
Virias estratégias foram adotadas, entre as quais havia prioridades da area industrial em que
eram previstos modernizacdes e novos horizontes, e na area agricola, em que se previam
modernizagdo no Centro-Sul e transformagao da agricultura tradicional do Nordeste, além de
contemplar a idéia de integragdo nacional, reservando papel relevante para o Programa de
Integracdo Nacional — PIN, cuja principal atuacdo seria a constru¢do da rodovia
transamazonica, e para o Programa de Redistribui¢do de Terras e de Estimulos a
Agroindustria do Norte e do Nordeste — PROTERRA, que deveria garantir apoio ao pequeno

produtor, principalmente ao desprovido de terra, e ao proprietario de minifindio.
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Conforme se observa, a industrializagdo como prioridade para o desenvolvimento da Regido
Nordeste referida no capitulo 5 ndo foi resultado de deliberacdo exclusiva da SUDENE, mas

sim, do proprio Governo Federal, que incluiu objetivo nesse sentido no I PND.

O plano foi bastante ambicioso, mas, a exemplo de outros, continha ampla relagao de agdes a
serem implementadas, porém sem quantificacdo dos dispéndios. Pode-se dizer que o plano foi
bem sucedido, resultando em bom desempenho econdmico — a época do chamado milagre

brasileiro — e com razoaveis indices de inflagao.

No final do ano de 1974, o Governo Ernesto Geisel aprovou o II Plano Nacional de
Desenvolvimento Econdomico — II PND, com diretrizes e prioridades para o periodo 1975-
1979. Demonstrou-se grande preocupagdo com questdo energética em face da crise do
petrdleo, advindo dai previsdo de estimulo a pesquisa sobre petrdleo, inclusdo do programa
nuclear e do programa do alcool (Pro-Alcool), além da construgdo de hidrelétricas, inclusive
Itaipu. Otimista, o Plano previa 61% de crescimento do PIB no periodo e 40% de incremento
no PIB per capita, enquanto a industria deveria se expandir em 12% a.a. atingindo 76% no

qiiinqiiénio, e taxas de expansdo das exportagcdes em 150%.

Sem énfase acerca das politicas regionais, os objetivos nacionais do II PND eram: a) manter o
crescimento econdmico do Plano anterior; b) continuar no combate a inflagdo; c) promover o
desenvolvimento com a preservagdo dos recursos naturais; d) garantir o equilibrio do Balango
de Pagamentos; e) garantir a estabilidade social e politica; e f) melhorar a distribuicao de

renda em nivel pessoal e regional.

A implementagdo desse Plano, no entanto, foi bastante dificultada, principalmente em razao
do 2° choque do petroleo, em 1979, que atingiu a economia em escala mundial. Por conta
disso teve inicio um novo periodo de alta na inflagdo que dificultaria mais ainda o sucesso do

IT PND.

Na seqiiéncia, j& no Governo do Presidente Jodo Figueiredo, foi instituido o III Plano
Nacional de Desenvolvimento Econémico — III PND, o ultimo do regime militar e de
objetivos idénticos ao II PND. Este Plano, todavia, teve pouquissima efetividade em razao,
principalmente, da distancia entre a previsdo do Plano anterior e a realidade socioecondmica
do Pais, agravada pela crise mundial. Segundo o Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao — MPOG, numa referéncia ao fim do II PND, “O planejamento governamental ¢

profundamente esvaziado, tornando os planos seguintes — o III PND e I Plano Nacional de
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Desenvolvimento da Nova Republica — documentos meramente formais ”. (BRASIL, 2008k).
Portanto, na pratica se iniciava desde entdo a descontinuidade do planejamento

governamental, que perduraria até o fim do regime militar e o inicio das administragdes civis.

O primeiro governo civil — a Nova Republica do Presidente Jos¢ Sarney — encontra o Pais
mergulhado em um processo inflacionario sem precedentes, o que ensejou a edigdo de varios
planos de estabilidade econdmica, entdo chamados de “pacote econdomico”, tais como o Plano

Cruzado e o Plano Verdo.

No que se refere ao planejamento econdmico, o Governo Sarney criou o I Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica, para vigorar durante o periodo de 1986-1989, com
énfase no crescimento econdmico e, principalmente, no combate a pobreza, mediante agdes de
combate ao desemprego, melhorias na educacdo, saude, saneamento, habitacdo e em varias
outras areas. Contudo, em razdo das dificuldades econdmicas provocadas pelas altas taxas de
inflagdo, a implementacdo do plano deixou a desejar conforme constatou o proprio Ministério

do Planejamento.

Um fato marcante do primeiro Governo pds regime militar foi a convoca¢do de uma
assembléia nacional constituinte, que, em 1988, eclaborou a atual Constituigdo Federal

(BRASIL, 2008a). Em seu artigo 165, a Constitui¢do exige que:

Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

I — o plano plurianual;

II — as diretrizes orgamentarias;

IIT — os orgamentos anuais.

§ 1° — A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada.

§ 2° — A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqiiente, orientara a elaboragdo da lei or¢amentaria anual, dispora
sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 4° — Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo serdo elaborados em consonédncia com o plano plurianual e apreciados
pelo Congresso Nacional.

Conforme se vé, a Constituicdo Federal instituiu o planejamento de curto prazo, representado
pelas leis de diretrizes or¢amentarias e pelos or¢gamentos anuais, € o planejamento de médio

prazo, objeto do Plano Plurianual — PPA, que € o principal instrumento de planejamento atual
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e tem vigéncia nos trés ultimos anos de um mandato presidencial e no primeiro ano do

mandato subseqiiente.

Nada impede que o Governo elabore planos e programas especificos, de abrangéncia
nacional, regional ou setorial, mas os planos devem guardar consonancia com o Plano
Plurianual. Em outras palavras, a partir de 1988, os grandes objetivos e diretrizes do
Planejamento passaram a ser exigéncia constitucional, embora o Governo tenha total
liberdade para elaborar “planos” e “programas” — tal como o Programa Brasil em Ag¢ado e o
atual Programa de Aceleragao do Crescimento — mas desde que estejam alinhados ao Plano

Plurianual.

De acordo ainda com o Ministério do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestdo — MPOG, “O
primeiro PPA, para o periodo 1991-1995, foi elaborado com o objetivo principal de cumprir a
exigéncia constitucional”, (BRASIL, 2008k). Trata-se da Lei n°® 8.173/1991, da qual fazem
parte os seguintes anexos:

a) Anexo [ — Diretrizes e Objetivas Gerais;

b) Anexo II — Diretrizes e Metas Setoriais;

c¢) Anexo III — Relagdo dos Projetos Prioritarios;

d) Anexo IV — Quadros das Despesas.

Esses anexos, na verdade, contemplaram uma grande quantidade de itens genéricos que
eram diretrizes e objetivas gerais, mas sem pontuacdo especifica e quantitativa de suas
acoes, o que referenda a afirma¢do do Ministério do Planejamento, de que apenas se

cumpria a exigéncia constitucional.

O proximo PPA, agora com o Pais em cendrio de estabilidade econdomica, resultante do
Plano Real editado em 1994, foi aprovado para o periodo 1996 — 1999 e representou a
efetiva retomada do processo de planejamento governamental. Tal Plano introduziu dois
novos conceitos no planejamento federal: 1) os chamados eixos nacionais de integragdo e
desenvolvimento, como referéncia espacial do desenvolvimento, € 2) os denominados
projetos estruturantes, essenciais para as transformacdes desejadas no ambiente econdmico e
social. O Programa Brasil em A¢do agregou ao PPA uma tentativa de gerenciamento de

empreendimentos ditos estratégicos.

Conforme mensagem do Ministério do Planejamento, com os Eixos Nacionais de

Desenvolvimento o Governo pretendia experimentar:
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uma tentativa de tracar uma estratégia de desenvolvimento para o Brasil que permitisse
a reducdo dos desequilibrios regionais e sociais. A idéia basica era tratar esses
desequilibrios sob uma nova odtica, levando em conta a geografia econdmica do Pais e
os fluxos de bens e servigos, sem considerar, para efeito do planejamento, os limites dos
estados e das regides. A nova estratégia dava prioridade a maior integragdo das regides
brasileiras, a consolidag@o da ocupacao do territorio e a criacdo de novas oportunidades
de desenvolvimento. (BRASIL, 2008]).

Segundo ainda o MPOG, os tais eixos objetivavam extrapolar os limites de uma simples
politica regional para adotar politicas de desenvolvimento a partir de uma visdo espacial
abrangente, integrada e consistente de todo o territorio nacional, de forma a considerar
descentralizagdo, formagao de parcerias e busca de solugdes de carater estrutural, em vez de

acdes pontuais que marcaram a politica regional do passado.

Surge dai um novo conceito, o de empreendimento estruturante, cujas principais
caracteristicas sdo “a magnitude do impacto para as mudancas desejadas, os efeitos sobre
fatores sistémicos de competitividade, o potencial de reducdo das disparidades regionais e
sociais e a capacidade de viabilizar novos investimentos, de forma a multiplicar os efeitos

positivos para o desenvolvimento do Pais”. (BRASIL, 20081)

Ainda sobre os Eixos Nacionais de Desenvolvimento, inicialmente sete foram identificados:

Saida para o Caribe, Saida para o Pacifico, Oeste, Norte-Sul, Nordeste, Sudeste e Sul.

Na mensagem de apresentacdo do PPA 1996-1999, consta que:

...0 Governo Federal prevé a realizacdo, nos proximos quatro anos, de agdes e
projetos envolvendo recursos ptblicos e privados da ordem de R$ 460 bilhdes. Desse
total, RS 154 bilhdes (33%) se destinam a execu¢ao de investimentos, enquanto R$

306 bilhdes (67%) serdo aplicados principalmente em programas da area social.

(grifamos). (BRASIL, 20081)

Pouco tempo depois da aprovagdo do PPA, o Governo elegeu o que chamou de Programa
Brasil em Agdo, representado por um conjunto de 42 empreendimentos estratégicos para o
desenvolvimento sustentavel, todos eles voltados para investimento em infraestrutura

econOmica e em desenvolvimento social.

Conforme se observa, o Governo Federal sempre nutre o sonho de Desenvolvimento, tanto do
Pais como um todo, quanto das regides mais atrasadas em termos econdOmico-sociais.
Todavia, o papel do Governo em prol do desenvolvimento pressupde gastos em investimento,

sobretudo em obras de infraestrutura que, por sua vez, envolvem grande soma de recursos.
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Ocorre que, ante a necessidade de cortes e contingenciamentos de despesa — principalmente
objetivando a geracdo de superavit para fazer face ao pagamento de juros da divida publica —
o item naturalmente sacrificado ¢ exatamente o investimento. A explicagdo € simples: existem
as chamadas despesas inflexiveis para baixo, contra as quais ndo ha corte. As mais
importantes despesas inflexiveis, por ordem decrescente de valor, sdo: a) previdéncia social;
b) salarios e encargos sociais dos servidores; c) saude; e d) educagdo. Com isso, a margem de
fato discricionaria da despesa publica federal ¢ pequena, recaindo quase totalmente sobre o

item investimento.

O resultado ¢ que, conforme balangos gerais da Unido do periodo de vigéncia do PPA em
exame (1996-1999), de parcos R$ 45,2 bilhdes de investimento or¢amentariamente previstos,
somente R$ 28,4 bilhdes foram executados — conforme figuras 1 e 2 — deixando claro que

todo o planejamento dos investimentos nesse periodo ndo passou de mera intengao.
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Figura 1 — Distribui¢do dos recursos entre dotacdo e execugdo or¢amentarias nos

respectivos planos plurianuais no periodo de 1996 —2007.
Fonte: Elaborado com base em dados dos Balangos Gerais da Unido de varios anos.
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Figura 2 — Distribuicdo dos recursos anuais entre dotagdo e execucao

or¢amentarias nos respectivos planos plurianuais no periodo de 1996 — 2007.
Fonte: Elaborado com base em dados dos Balangos Gerais da Unido de varios anos.

Embora tenha havido evolugdo ano a ano dos investimentos governamentais, a soma dos
valores incluidos nos orgamentos anuais entre 1996 e 2007 sdo quase sempre aquém da
previsdao em nivel de PPA, além do que nem tudo ¢ executado, conforme revelam as figuras

acima.

Em se tratando de politicas regionais de desenvolvimento do Nordeste, aquelas
implementadas com recursos do FINOR e do FNE ndo se submetem a cortes e/ou
contingenciamentos por serem decorrentes, respectivamente, de lei e da Constituicdo Federal.
Ja os recursos do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE estdo sujeitos a atos
discricionarios do Governo, o que explica a total inexecugao de seus orcamentos desde que foi

criado em 2001, conforme sera registrado nas se¢oes 5.3.2 e 5.3.3.

E relevante ressalvar, entretanto, que o comportamento dos investimentos, ilustrado nas
figuras 1 e 2, ndo revela a totalidade da inversdo dos montantes dos investimentos previstos
no PPA, uma vez que se referem apenas aos origindrios dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social. Nao estdo incluidos, portanto, as aplicagdes das empresas estatais, que
constam exclusivamente do Or¢amento de Investimento das Empresas Estatais. Segundo o
Balango Geral da Unido, em 2006, por exemplo, o volume de investimento das estatais
federais atingiu cerca de R$ 32,8 bilhdes, dos quais aproximadamente R$ 26 bilhdes foram

aplicados pelas empresas do grupo Petrobrés.

O PPA seguinte 2000-2003 ndo trouxe grandes inovagdes em relacdo ao anterior e

correspondeu aos trés ultimos anos do Governo Fernando Henrique Cardoso e o primeiro do
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Governo Luis Inacio Lula da Silva. Com base nesse plano o Governo tentou a adogdo de um

conceito de gestao por resultados na administragdo publica federal.

Para isso, adotou-se o programa como unidade de gestdo, que passou a ser a integragdo entre
a previsao (mediante PPA e orcamento) e a gestdo (execucao). Essa integragdo ¢, portanto,
condi¢do para o gerenciamento ¢ a avaliagdo de desempenho dos programas do Governo
Federal. Mas nesse periodo o Governo continuou contingenciando os investimentos — de
aproximadamente R$ 66,3 bilhdes incluidos no orgamento, apenas R$ R$ 41,3 bilhdes foram

aplicados.

O Plano Plurianual implementado no periodo 2004-2007 foi elaborado no primeiro semestre
de 2003, portanto no inicio do Governo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva. O Plano nao
trouxe grandes previsdes de investimento na area de infraestrutura como sempre ocorreu no
planejamento anterior. Pelo contrdrio, o objetivo nimero um se traduzia na expressao
inclusdo e justica social, de que a principal a meta era o Programa Fome Zero, mais tarde
transformado, em termos praticos, no Programa Bolsa Familia, uma forma de transferéncia de

renda que contempla familias abaixo da linha de pobreza.

Mas o PPA 2004-2007 trouxe também inovacdo quanto a forma de planejamento, com a
nocao de planejamento participativo — contando com 27 foéruns, um em cada unidade da
Federagao — e ainda no que se convencionou chamar de Parceria Publico-Privada — PPP, para
a constru¢do de grandes obras de infra-estrutura.
O setor publico pode e vai induzir a retomada do crescimento econdémico. Mas a
iniciativa privada tem um papel insubstituivel. A for¢ca-motriz desse processo deve ser

a dindmica das parcerias Estado-Sociedade, publico-privado, governamental e ndo-
governamental. (BRASIL, 2008m).

O Plano foi dividido em trés grandes dimensoes:
e Dimensao Social: Desafios do MEGAOBIJETIVO I — Inclusao social e redugao
das desigualdades sociais;
e Dimensdes Econdmica, Regional e Ambiental: Desafios do MEGAOBJETIVO
IT — Crescimento com geracdo de emprego e renda ambientalmente sustentavel e
redutor das desigualdades regionais; (grifamos).
e Dimensao Democratica: Desafios do MEGAOBJETIVO III — Promogao e

expansdo da cidadania e fortalecimento da democracia.
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O Plano previa investimentos no valor de R$ 1,83 trilhdo, dos quais R$ 1,37 trilhdo deveria
ser desembolsado do ambito dos orgamentos fiscal e da seguridade social, conforme tabela 1.
E imprescindivel observar que o Plano — de acordo com os objetivos — contemplou diversas
areas de atuagdo do Governo. Do total previsto no PPA, R$ 993 bilhdes seriam destinados as

acoes da dimensdo I; R$ 585 bilhdes, a dimensao II; ¢ R$ 252 bilhdes, a dimensao I1I.

Tabela 1 — Previsdo de Gastos do PPA 2004-2007

ORIGEM DOS RECURSOS VALOR (R$ 1,00) PARTICIPACAO

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social 1.367.401.394.594 74,5%
Agéncias Oficiais de Crédito 196.811.138.342 10,7%
Investimentos das Estatais 142.563.428.346 7,8%
Fundos — Disponibilidades 78.011.512.101 4,2%
Parcerias 40.059.303.472 2.2%
Plano de Dispéndios das Estatais 9.667.474.730 0,5%
Outras 1.417.837.000 0,1%
TOTAL 1.835.932.088.585 100,0%

Fonte: BRASIL, 2008m.

Apesar de o crescimento econdmico ser o segundo na escala de prioridade (o primeiro ¢ a
inclusdo social e redugdo das desigualdades sociais), durante a vigéncia do PPA 2004-2007,
o Governo investiu cerca de R$ 81,8 bilhdes em grandes obras de infra-estrutura, recursos
exclusivamente originarios dos orgamentos fiscal e da seguridade social, o dobro, portanto,

dos investimentos realizados nos dois PPA anteriores.

Para o PPA atual (que tem vigéncia no periodo 2008 a 2011), segundo mensagem
presidencial integrante do Plano, o Governo Federal elegeu trés eixos como metas a serem
cumpridas no periodo e que servirdo de sinalizagdo para o setor privado. Os eixos sdo:

1) crescimento econdmico;

2) agenda social; e

3) educacgao de qualidade.

O Plano engloba todas as agdes de governo (nas areas sociais, previdencidrias, economicas
etc) e prevé gastos da ordem de RS 3,52 trilhdes, dos quais R$ 2,31 trilhdes terdo origem nos
Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, R$ 958 bilhdes virdo das empresas estatais,
incluindo financiamentos das agéncias oficiais de fomento; e R$ 104 bilhdes, de parcerias
com o setor privado. Os elementos essenciais de estratégia para implementacdo do PPA foram

baseados nos seguintes subplanos especificos:



52

a) o Plano de Desenvolvimento da Educagdo — PDE;

b) o Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC;

¢) a Agenda Social, que compreende um conjunto de iniciativas prioritarias visando a
beneficiar a parcela mais vulnerdvel da sociedade, com é&nfase nas transferéncias

condicionadas de renda, entre outras agoes.

As metas do PPA 2008-2011 sdo as seguintes: a) promover inclusdo social e reducio das
desigualdades; b) promover crescimento econdémico ambientalmente sustentavel, com
geracao de empregos e distribuicdo de renda; c) Propiciar o acesso da populacao a
educacio e ao conhecimento com eqiiidade, qualidade ¢ valorizagdo da diversidade; d)
fortalecer a democracia, com igualdade de género, raca e etnia e a cidadania, com
transparéncia, didlogo social e garantia dos direitos humanos; e) implantar uma infraestrutura
eficiente e integradora do Territorio Nacional; f) reduzir de desigualdades regionais a partir
das potencialidades locais do Territério Nacional; g) fortalecer a inser¢do soberana
internacional e a integragdo sul-americana; h) elevar a competitividade sistémica da
economia, com inovacio tecnoldgica; i) promover um ambiente social pacifico e garantir a
integridade dos cidaddos; j) promover o acesso com qualidade a Seguridade Social, sob a
perspectiva da universalidade e da eqiiidade, assegurando-se o seu carater democratico e a

descentralizagao.

Os grifos feitos pelo autor no texto acima dizem respeito as metas que tem relagdo com os
objetivos das politicas regionais, inclusive de desenvolvimento da Regido Nordeste, e/ou
garantem consonancia com as teorias do crescimento/desenvolvimento adotadas neste
trabalho. Conforme pode ser notado, educag¢do de qualidade, competitividade sistéemica e
inovagdo tecnologica, que estao entre as metas que o Governo Federal pretende alcancar até
2011, sdo elementos indispensaveis ao desenvolvimento, de acordo com o arcabougo tedrico

mencionado.

42  SUBPLANOS DO PPA 2008-2011 — INVESTIMENTOS EM INFRA-ESTRUTURA
E EM EDUCACAO

A novidade que consta do PPA 2008-2011 ¢ o Plano de Aceleracao do Crescimento — PAC e
o Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE. Por meio do PAC o Governo Federal

pretende priorizar um conjunto de grandes obras a serem realizadas em todas as regides do
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Pais, normalmente orientadas para infraestrutura econdmica e social, tais como setores de
transporte, saneamento, energia, habitacdo e recursos hidricos. Na previsdo do PPA, os

dispéndios com o PAC constam da tabela 2.

Tabela 2 — Previsdo dos Investimentos do PAC

INFRA-ESTRUTURA (em bilhdes de reais)

REGIAO |LOGISTICA| % | ENERGIA | % |SOCIALEURBANA| % | TOTAL | %

Norte 63 108 32,7 119 119 7.0 50,0 10,1
Nordeste 74 127 293 10,7 437 256 804 16,0
Sudeste 79 13,6 80,8 29,4 418 245 130,5 25,9
Sul 45 77 187 68 143 84 375 7.4
Centro-Oeste 38 65 1,6 42 87 5.1 241 48
Nacional (*) 28,4 487 101,7 37,0 504 29,5 180,5 358
Total | 58,3 ] 100,0 274,8] 100,0| 170,8] 100,0 503,9 | 100,0

*Nessa categoria reunem-se obras que se estendem por mais de uma regido ou ainda ndo identificadas geograficamente
Fonte: BRASIL, 2007.

A tabela 2 mostra que o Nordeste serd a segunda Regido diretamente contemplada com as
obras do PAC, com destaque para itens “Energia” e “Infra-estrutura Social e Urbana”.
Num detalhamento ainda agregado, esse quadro ganha a seguinte configura¢ao (PPA 2008-
2011):
e Infraestrutura logistica: obras rodovidrias, ferroviarias, portuarias, hidroviarias
¢ de marinha mercante;
e Infraestrutura em Energia: petroleo, gas natural, energia elétrica e
combustiveis renovaveis;

e Infraestrutura social e urbana: habitagdao e saneamento.

Quanto ao Plano de Desenvolvimento da Educagcdo — PDE, sob o argumento de que “A
educagdo de qualidade representa, portanto, um objetivo estratégico sem o qual o projeto de
desenvolvimento nacional em curso nao se viabiliza”, o Governo elegeu os seguintes eixos de
acao:
e FEducagdo Basica, que visa a melhoria na qualidade da educacdo basica, em
termos do Indice de Desenvolvimento da Educagao Basica (IDEB);
o Alfabetiza¢do e Educag¢ao Continuada, focado nos jovens e adultos com 15 ou
mais anos de idade;
o FEnsino Profissional e Tecnologico, que visa a expansdo em todo o Pais,

segundo vocag¢des regionais, e articulado com outras modalidades de educagao;
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e Ensino Superior, com o propoésito de ampliar e democratizar o acesso de todos

ao ensino superior.

Quanto a melhoria na qualidade do ensino, 0 Governo projeta um indice IDEB igual 6. Esse
indice foi recentemente desenvolvido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — INEP para avaliar o desempenho nos ensinos fundamental e
médio. O Brasil se aproximaria dos padrdes de ensino dos paises desenvolvidos, caso alcance

um IDEB 6.

Considerando que o ensino, em suas diversas modalidades, ¢ a maneira pela qual se acumula
conhecimento e este, por sua vez, ¢ variavel fundamental para o desenvolvimento, o sucesso
da implementacdo do PDE serd de grande relevancia para o desenvolvimento da Regido
Nordeste, que ainda exibe as mais altas taxas de analfabetismo e analfabetismo funcional,
conforme capitulo 6. Igualmente indispensaveis ao desenvolvimento do Pais e do Nordeste

em particular sdo as obras de infraestrutura consignadas no PAC.

4.3 PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE

O planejamento das agdes do desenvolvimento regional — traduzido no chamado Plano
Diretor — existe desde final da década de 60 do século passado, quando o Pais despertou para
os problemas de atraso socioecondomico de algumas de suas regides, oportunidade em que se
criou os Orgdos especificos para a elaboracdo de planos e a coordenagdo de politicas de
desenvolvimento. Qudo bem elaborados sdo esses planos, se consideram ou ndo todas as
variaveis em consonancia com o que sugere a teoria do planejamento, ou, por outro lado, o
quanto eles sdo efetivamente postos em pratica, eis uma questdo pendente de explica¢do, uma
vez que o esfor¢o governamental de corrigir as desigualdades interregionais ainda estd longe

de atingir os resultados almejados.

Em outras palavras, a questdo ndo se resume apenas a elaboracdo de planos regionais — que
podem ser eficazes e atentar para as variaveis relevantes e considerar as especificidades de
cada regido. Pelo contrario, embora o planejamento seja indispensavel, mais que elaborar
planos, ¢ igualmente indispensavel colocéd-los em pratica, privilegiando simultaneamente as

variaveis relevantes.
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No caso da Regido Nordeste, o I Plano Diretor de Desenvolvimento da regido (Lei n° 3.995)
foi elaborado em 14 de dezembro 1961, dois anos apods a criagdo da SUDENE e sob sua
incumbéncia, para vigorar no periodo 1961-1963, no qual foram previstas todas as agdes de
desenvolvimento a serem implementadas pelos setores publico e privado. Outros planos
diretores foram elaborados posteriormente, até que, por volta de 1972, foram substituidos pelo
Plano Regional de Desenvolvimento, agora subordinado a diretrizes mais gerais, constantes

de planos de desenvolvimento de abrangéncia nacional.

Atualmente, subordinado ao Plano Plurianual, devem ser implementados outros planos e
programas de abrangéncia nacional, como o PDE e o PAC, orientados para as obras de infra-
estrutura, para além da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR. Esta ultima
representa a intencao deliberada do Governo de tratar, em nivel nacional, dos problemas de

desequilibrios regionais.
No ambito da PNDR constatou-se o seguinte diagndstico:

a) em todas as macrorregides do pais ha coexisténcia de sub-regides dindmicas,
competitivas, com elevados rendimentos relativos médios e de sub-regides com
precarias condigdes de vida e tragos de estagnag@o;

b) a presenga de dindmicas microrregionais demograficas e de crescimento do PIB
que assinalam um perfil territorial disperso, num contexto de baixo crescimento
econdmico agregado do pais, de taxas cadentes de expansdo natural da populagio;

c) a persisténcia de um padrdo macrorregional expressivo de diferenciagdo das
principais variaveis, destacando-se a distancia basica que ainda divide essencialmente
o Norte e o Nordeste do Sul e Sudeste, com o Centro-Oeste aproximando-se destas
ultimas macrorregides;

d) a distancia extrema de niveis de rendimento e outras variaveis apresentadas pela
Amazonia e semi-arido nordestino, que inclui parte do norte de Minas Gerais.

Como conseqiiéncia, a PNDR precisa atuar em diversas escalas, com destaque para os
niveis sub-regionais, que tanto revelam contrastes extremos como oferecem trajetorias
de desenvolvimento bastante distintas.

Virios planos de desenvolvimento regional surgem a partir da PNDR, dentre eles o Plano
Estratégico de Desenvolvimento do Centro-Oeste, o Plano Amazodnia Sustentavel, o Plano
Estratégico de Desenvolvimento do Nordeste — PDNE (versdao preliminar para discussao,
elaborada em abril/2006), e o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentdvel do Semi-
Arido — PDSA (versio preliminar para discussio, elaborada em novembro/2005).
No que se refere a Regido Nordeste, o PDNE busca mapear as especificidades da regido,
abordando os seguintes aspectos:

e Tendéncias sociais, econdmicas € demograficas;

e Problemas e estrangulamentos do desenvolvimento social e econdomico da

regiao;
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e As oportunidades e os desafios;
e A realidade e a diversidade da regido como um todo e de suas diversas sub-

regioes.

O PDNE define também macro-objetivos estratégicos, representados por distribuicdo de
ativos sociais, construcdo de competitividade sistémica, gestdo ambiental e ainda estratégias
espaciais, segundo as sub-regides, além de estabelecer um conjunto de metas a serem
atingidas, tais como taxa de crescimento do PIB da ordem de 5,12%; elevagao do nivel de

escolaridade da populacdo; reducdo do analfabetismo e da taxa de mortalidade infantil.

A distribuigdo de ativos sociais €:

um conjunto de iniciativas e investimentos para melhoria do acesso generalizado da
populacdo a educagdo que leve ao aumento da escolaridade da populagdo, assim como
reducdo do analfabetismo (funcional e digital), acesso a terra e a agua, oferta ampla

de servigos sociais (como abastecimento de 4gua e esgoto). (ADENE, 2008a),

enquanto a construcio de competitividade sistémica representa:

um conjunto dos investimentos na geracdo das externalidades econdmicas,
fundamentalmente na capacitagdo dos recursos humanos, na inovacdo e
desenvolvimento tecnoldgico e na ampliacdo da infra-estrutura fisica (energia,
transporte e comunicagdes) e hidrica (especialmente na sub-regido semi-arida).

(ADENE, 2008a)

O PDNE mapeou diversos fatores, que seriam responsaveis pelos problemas e

estrangulamentos do desenvolvimento do Nordeste, concluindo que:

o grande desafio econdmico do Nordeste reside na baixa competitividade da
economia regional, decorrente de varios fatores, com destaque especial para o
limitado nivel de escolaridade, os estrangulamentos na infra-estrutura econémica, a
deficiente capacitagdo da mdao-de-obra e o atraso na capacidade cientifica e
tecnologica, além das limitacdes associadas a capacidade do empresariado
regional. As limitagdes na competitividade regional sdo responsaveis pela reduzida
base produtiva da regifio ¢ se associam a uma insuficiente agregacio de valor das
cadeias produtivas regionais, contendo o crescimento da economia e da renda
nordestinas. (ADENE, 2008a)

Segundo o PDNE, além de estrangulamentos relacionados a problemas subregionais e
ambientais, como a estiagem prolongada do semidrido e os processos de desertificagdo, ha

varios outros fatores que emperram o desenvolvimento, dentre os quais se destacam:

e Reduzida qualificacdo da mao-de-obra regional,

e Reduzida capacidade da regido na geracdo, absor¢dao e difusdo de informagdes e
conhecimento cientificos e tecnologicos;

e A existéncia de grande defasagem tecnologica em importantes segmentos produtivos da
regido;
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e A presenca de problemas especificos da regido, como a sustentabilidade do
desenvolvimento do semiarido e outras subregides nordestinas, cuja solugdo passa pela
geracdo e difusdo de tecnologia;

e Insuficiente qualidade da educagdo oferecida;

e Elevadas taxas de analfabetismo e a presenca marcante do analfabetismo funcional.

A constatacdo desses fatores de estrangulamento do processo de desenvolvimento do
Nordeste referenda as hipoteses adotadas neste trabalho, principalmente no que se refere a
baixa capacitagdo de trabalhadores e empreendedores e a baixa propensdo ao uso de

tecnologias modernas.

Na elaborag¢ao do Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semiarido — PDSA,
adotou-se método semelhante ao do PDNE, considerando caracteristicas especificas do
Semiarido. “O PDSA tem como objetivo geral o crescimento econdmico regional sustentavel,
com inclusdo social e redugdo das desigualdades entre o Nordeste Semidrido ¢ o restante do
Pais” (ADENE, 2008b). O Plano enumera varios objetivos especificos que, resumidamente,
consistem em: criar novas frentes de expansao econdmica e elevar a importancia da economia
do Semiarido, no contexto da economia do Nordeste; promover a utilizagdo dos recursos
hidricos atendendo as necessidades humanas e as demandas dos setores produtivos,
respeitados os preceitos da preservagdo, conservagdo e manejo controlado desses recursos;
apoiar a realizacdo de estudos destinados a aprimorar o conhecimento da situagdao dos
processos de desertificacdo e de secas observados na regido; apoiar a expansao da agricultura
familiar, segundo as orientagdes estabelecidas pela politica de reestruturacdo fundiaria; e

contribuir para a erradicacdo da pobreza na regido das areas afetadas pelas secas.

A identificacdo de recursos e oportunidades locais, tanto no PDNE quanto no PDSA, tem
correspondéncia com a teoria do desenvolvimento endogeno, obviamente com adaptagdo,

uma vez que a nogao de “local” neste caso ainda sdo regides bastante amplas.

Uma constatagdo que merece relevo diz respeito a previsdo de fontes de financiamento dos
dois planos regionais — PDNE e PDSA. Embora se faga referéncia ao papel de algumas
agéncias regionais de fomento, como o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas —
DNOCS e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e Parnaiba —
CODEVASF, o grande volume de recursos sera oriundo, ou do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES (que ndo se restringe ao Nordeste, mas a

todo Pais), ou do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE, este sim,
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representante da principal politica regional de fomento do Nordeste, em razdo do expressivo

volume de recursos que lhe é constitucionalmente disponibilizado para tal objetivo.

Dito de outra forma, a novidade do PDNE e do PDSA deve residir na forma como os recursos
serdo doravante administrados e no diagnoéstico dos fatores de estrangulamento da economia
da Regido, mas ndo na alocagdo dos recursos, que continua se reportando as mesmas fontes

que hé tempos vém sendo utilizadas.

E igualmente digno de observagéo o fato de que ha cinco décadas o Brasil vem planejando o
desenvolvimento regional, principalmente para o Nordeste. Portanto, pode-se afirmar que o
subdesenvolvimento persistente da Regido ndo ¢ devido a auséncia de planejamento. As
causas desse atraso podem residir nas seguintes hipoteses:

1) os planos ndo tém sido suficientemente abrangente, de forma a considerar todas as
variaveis relevantes, mediante o mapeamento das vantagens comparativas e pontos de
estrangulamento, ou

2) os planos foram adequadamente elaborados, mas falharam quanto a implementacao.

Deve-se registrar, entretanto, o fato de os dois planos regionais serem os primeiros com
diagnostico dos fatores de estrangulamentos ao desenvolvimento da Regido Nordeste. Esses
estrangulamentos foram apontados como “limitado nivel de escolaridade”, “deficiente
capacitacdo da mao-de-obra”, “atraso na capacidade cientifica e tecnoldgica” e “limitagdes
associadas a capacidade do empresariado regional”. Essas informacdes, referendadas em
grande parte pelos indicadores sociais e econdmicos descritos no capitulo 6, sdo
indispensaveis para o sucesso na implementacdo da politica regional de desenvolvimento do
Nordeste, que precisa estar sintonizada com outras politicas, sobretudo as relacionadas com a

melhoria da qualidade do ensino propostas no PDE.

Considerando que o PDSA e o PDNE ainda estdo em fase de discussdo, ha que se aguardar

algum tempo para se conhecer a implementagao efetiva e avaliar-lhes os resultados esperados.
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5 EVOLUCAO E CONTEXTO DAS POLITICAS REGIONAIS PARA A
REGIAO NORDESTE DO BRASIL

Ante a percep¢ao dos entraves ao desenvolvimento da Regido Nordeste, comumente
relacionados direta ou indiretamente com o fendmeno de secas recorrentes, o Governo tem
criado mecanismos de fomento do desenvolvimento socioecondmico da Regido e de
diminui¢ao das desigualdades em relagdo as outras regides do Pais. Estes mecanismos, sejam
eles especificos para a Regido Nordeste, sejam apenas parte de politicas mais amplas de
carater nacional, quase sempre sdo traduzidos em:
e obras de infra-estrutura relacionadas com os efeitos das secas (agudes, barragens e
irrigacoes);
e outras obras de infra-estrutura, como estradas e geracao/distribuicdo de energia
elétrica;
e ¢, principalmente, oferta de crédito com recursos publicos a juros subsidiados para
o financiamento de atividades produtivas, tendo em conta a estrutura do Banco do
Nordeste como agente financeiro e da SUDENE como planejadora e coordenadora

das a¢des do desenvolvimento.

O fundamento subjacente a intervengdo governamental no esfor¢o de desenvolvimento do
Nordeste, consubstanciado principalmente na oferta publica de crédito para financiar
atividades produtivas, tem respaldo nas teorias do crescimento e/ou desenvolvimento
econdmico, que ddo énfase a acumulagdo de capital como fator relevante para o crescimento
econdmico de um pais ou regido. Partindo do pressuposto de que a escassez de poupanca nas
regides subdesenvolvidas representa uma limitacdo ao crescimento econdmico, a oferta de
crédito com recursos publicos a juros subsidiados seria a solugdo para o problema dos

desequilibrios regionais e subdesenvolvimento socioecondmico.

No ambito federal, além das politicas dirigidas as obras de infra-estrutura, geridas por
instituicdes como DNOCS, CODEVASF, CHESF e DNIT — Departamento Nacional de Infra-
Estrutura de Transportes, essa intervencao no desenvolvimento regional, via oferta de crédito,
representa a criacdo dos fundos de incentivo fiscal (o FINOR, para o Nordeste, ¢ o FINAM,
para a Regido Norte) e dos fundos constitucionais de financiamento (FNE, para o Nordeste;

FNO, para o Norte; e FCO, para o Centro-Oeste), que se constituem em vinculagdo
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constitucional e/ou legal de receitas publicas a finalidade de desenvolvimento dessas regioes,

supostamente livres de ingeréncias e discricionariedades politicas momentaneas.

O planejamento ¢ a coordenacdo das acdes de efetivacdo das politicas de fomento desses
fundos cabem as agéncias de desenvolvimento como SUDENE e SUDAM, atualmente em
conjunto com o Ministério da Integracdo Nacional, enquanto que as operacdes de
financiamento ficam a cargo dos bancos do Nordeste, da Amazodnia e do Brasil, em relagio as

regidoes Nordeste, Norte e Centro-Oeste, respectivamente.

Cabe enfatizar que existe uma gama de instituigdes criadas para conduzir as politicas de
desenvolvimento do Nordeste. Além das relacionadas a seguir, pertencentes ao Governo
Federal, ao longo do tempo, varios estados nordestinos contaram com bancos de
desenvolvimento e/ou com agéncias de fomento. O tema mereceu o seguinte comentario de
CROCCO e JAIME Jr. (2005): “as fontes de financiamento regional no Brasil se caracterizam
por uma miriade de instrumentos ou instituicdes que nem sempre logram atingir a eficiéncia e

a perfeita aplicacao dos recursos disponiveis”.

5.1 BREVE CONTEXTUALIZACAO DA TRAJETORIA RECENTE DA ECONOMIA
DO NORDESTE

O Nordeste Brasileiro, que foi o palco inicial da coloniza¢do portuguesa no Brasil e, por
muito tempo, representou a regido de maior relevancia econdmica e politica do Pais, ao longo
do tempo, e principalmente no século XX, perdeu espaco econdmico para o Centro-Sul, de
quem se torna comprador de produtos industrializados e fornecedor de mao-de-obra até a
atualidade. Para exemplificar esse fendmeno migratorio, segundo Baeninger (2008), somente
no periodo de 1981 a 2000 (que coincide com parte do periodo de implementacao da politica
de desenvolvimento no ambito do FINOR), cerca de trés milhdes de trabalhadores nordestinos
migraram para o Estado de Sdo Paulo, contra aproximadamente um milhdo e duzentos que

migraram de Sdo Paulo para o Nordeste.

O sistema econdmico da Regido, que era escravista at¢ o final do século XIX, torna-se
estagnado e:
de uma economia de alta produtividade (...) o Nordeste vai-se transformando em um

sistema econdmico com populagdes dispersas, produzindo para a subsisténcia imediata,
com baixo nivel de produtividade e uma divisao do trabalho que involuiu a medida que
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0 ‘negocio colonial-agricola mais rentavel de todos os tempos’ entra em decadéncia.

(GUIMARAES NETO, 1989, p. 29).

Para a populagdo em geral, sobretudo as residentes no semiarido, essa decadéncia econdmica
¢ agravada pelo fendmeno das estiagens prolongadas e recorrentes caracteristicas da Regido,
do que resulta grande desnivel socioeconomico da populagdo nordestina em relagdo ao resto
do Pais, a ponto de a renda per capita, em 1956, tornar-se menos de um terco na comparagao
com o mesmo indicador no chamado Centro-Sul (regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste),
segundo o relatdrio Uma Politica de Desenvolvimento Econéomico para o Nordeste elaborado

pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN).

Sobre uma trajetoria mais ampla da economia brasileira, Cruz (1999), seguindo uma tentativa
de periodizagao ja adotada por Cano (1985) e Guimaraes Neto (1989), considera trés fases da
historia da economia brasileira: a) a de isolamento relativo das regides brasileiras, que vai até
1930; b) a da articulacdo comercial ¢ divisdo regional do trabalho, de 1930 até 1960; e c) a

da integracio produtiva e consolidacdo da economia nacional, que se inicia em 1960.

As politicas de desenvolvimento da Regido Nordeste objeto deste trabalho se iniciam na
década de 1950, coincidindo com a fase da articulagdo comercial. Na época, a Regido ja era a
mais pobre da federacdo e o baixo padrao socioecondmico de sua populacdo chamava a
aten¢do do Governo Central, que iniciava uma politica hidraulica objetivando minimizar os

efeitos das secas. Mas segundo Bacelar (2000, p. 169), citando o Relatério do GTDN:

a politica hidraulica, ao invés de atenuar as conseqiiéncias econdmicas e, sobretudo, as
conseqiiéncias sociais da seca, as exacerbava, na medida em que salvava o gado ¢
protegia a pecuaria, que era a atividade hegemoénica dos grandes proprietarios da
Regido. Mas essa politica ndo tocava na produg@o familiar nem era destinada a maioria
da populacdo da Regido, constituida de pequenos produtores rurais sem terra, que
viviam nos grandes latifindios agropecuarios...

Conforme Oliveira, (2000, p. 108), o diagndstico tracado no Relatoério mencionado, elaborado
por Celso Furtado, insiste na “inviabilidade da Federacdo sob condicdes de extrema
concentracdo da riqueza no Centro-Sul (...) com uma acentuada polarizacao entre a regido em

desenvolvimento e o Nordeste, mergulhado numa longa letargia...”.

Segundo esse autor, Celso Furtado teria alertado que: “Ou se mexe nas estruturas ou nio se
enfrenta a questdo nordestina”. “Ao afirmar que a seca ndo era a causa do problema
nordestino, Furtado questionara, com firmeza, o nucleo da politica federal, na época a mais
importante para o Nordeste, que era a politica hidraulica conduzida pelo DNOCS (...) aquela

altura j& apropriado pelas oligarquias”. Oliveira (2000, p. 169).
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Voltando a fase da articula¢do economica:

“O capital mercantil, que até meados dos anos 20 dominava o processo de articulagdo
econdmica entre as regides, passaria a perder sua hegemonia para o capital industrial,
que comandaria, doravante, as mudangas no aparelho produtivo tanto do centro

dindmico, quanto da periferia capitalista brasileira”. (CRUZ, 1999, p. 72).

Entretanto, segundo esse autor, a articulagdo entre as regioes até a década de 60 so6 ocorria
mediante o comércio, sem a transferéncia de capital produtivo das regides entdo
concentradoras para as demais areas, predominando, portanto, “o escoamento da produgdo, a

busca de mercado, a comercializagdo da produgdo industrial concentrada no Sudeste” (Idem).

A fase seguinte — da integragcdo produtiva — ¢ influenciada pela “industrializacdo pesada” e
concentradora dos anos 1950 e corresponde ao inicio da expansao do capitalismo rumo a
periferia, culminando com um processo de relativa desconcentragdo econdmica mediante
politicas de incentivos fiscais e financeiros, de que sdo as principais beneficiarias a Regido

Norte (no ambito da SUDAM-FINAM) e o Nordeste (por meio da SUDENE-FINOR).

A politica de desenvolvimento dessas regides mais atrasadas economicamente mediante
incentivos fiscais surtiu efeito no Nordeste do ponto de vista agregado, de sorte que a Regido
acompanhou a trajetoria de crescimento do Pais, as vezes com taxas até superiores a média
nacional, conforme ja era notado por Celso Furtado quando — no inicio dos anos 1960 —
presidia a SUDENE. “Ao apresentar ao presidente relatorio das atividades do ano, eu dissera,
sem disfarcar minha satisfacdo: ‘O Nordeste ¢, hoje, em termos relativos, isto €, em
comparagdo com Os seus proprios niveis anteriores, a regido que mais cresce no Brasil’”.

(FURTADO, 1989, p. 172).

Essa trajetéria de crescimento econdmico do Nordeste e o papel da entdo recém criada
SUDENE sofrem retragdo com o inicio do regime militar, em 1964, mas ainda assim a Regido
continuou exibindo crescimento — gragas inclusive as obras de infraestrutura realizadas na
época do milagre econéomico brasileiro, nos anos 1970 — as vezes com taxa até superior as do

Pais, conforme se verifica na tabela a seguir.

Tabela 3: Participacdo do Nordeste no PIB Nacional (Brasil = 100)

Ano Participagao
1939 16,70
1949 13,90

1959 14,40
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1970 12,00
1980 12,20
1985 13,72
1986 13,84
1987 13,48
1988 13,26
1989 12,95
1990 13,58
1991 13,73
1992 13,45
1993 13,13
1994 13,51
1995 13,42

Fonte: FGV e IBGE (1939-1980) e IPEA (1985-1995), apud CRUZ ,1999

Todavia, a tentativa brasileira de desconcentragdo da producao, ja na fase, segundo Guimaraes
Neto, da integracdo produtiva, ndo ultrapassou o espaco dos grandes centros e dos setores
mais dindmicos. No caso especifico do Nordeste, a propria legislagdo destinava os recursos do
FINOR (um fundo constituido de incentivos fiscais) aos grandes empreendimentos, de sorte
que o crescimento econdmico permaneceu regional e setorialmente centralizado, conforme

sera analisado adiante. A este respeito, Bacelar (2000, p. 245) comenta:

De fato, o principal instrumento que sobrou a8 SUDENE, ao longo da sua vida, foi o
Sistema de Incentivos 34/18, depois FINOR, que é adequado apenas para a grande
empresa. E preciso ser uma Sociedade Andnima (S/A) para acessar o Sistema FINOR. E
as nossas pequenas ¢ médias empresas sdo Companhias Limitadas.

Em meio a essas grandes empresas, a atividade industrial foi a que mais se dinamizou, e ainda
assim concentrada em segmentos modernos recém instalados, contra a industria de base que ja
existia na Regido. Ademais, Cruz (1999, p. 72) acrescenta que a acdo do Estado, ao atrair
investimentos para a regido, contribuiu para a formagdo de aglomeragdes industriais nas
regides metropolitanas de Salvador, Recife e Fortaleza, que se tornaram responsaveis pela
maior parte da produgdo industrial regional, o que explica uma outra face da concentragdo — a
de carater regional. “A integragdo produtiva do Nordeste ao restante da economia nacional criou e
consolidou os polos, os complexos e as areas dinadmicas dentro de um contexto mais geral, no qual

areas dinamicas coexistem com grandes sub-regides estagnadas como o Semiarido e a Zona da Mata.”

(GUIMARAES NETO, 2009).

Nos anos 1980, a crise econdmica brasileiro provoca forte retragao dos investimentos publicos

e privados na Regido Nordeste, segundo Cruz (1999, p. 108), enquanto na década de 1990,
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segundo Cruz (1999, p. 128), “a adogdo de estratégias competitivas empresariais, estimuladas
pela (falta de) politica industrial ou regional pos-Real, possivelmente terd contribuido para

reforgar processos de reconcentracdo em setores intensivos em tecnologia”.

Nessa ultima década, entretanto, entra em vigor o Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste — FNE, cujos recursos correspondem a 1,8% de toda a arrecadagdo do IPI e do
Imposto de Renda e representam somas bem superiores ao volume de recursos que eram
destinados ao FINOR na mesma década, de modo que ndo se pode negar a existéncia de
alguma politica regional para o Nordeste, embora ainda ndo se tenha conhecimento de
impactos positivos da aplicacdo desse Fundo sobre os indicadores sociais e economicos da

Regido, conforme se vera adiante.

5.2 INSTITUICOES REGIONAIS EXECUTORAS DE OBRAS INFRA-ESTRUTURAIS

A evolucdo das dificuldades e problemas socioeconomicos do Nordeste Brasileiro, desde as
trés ultimas décadas do século XIX, mostra que o Governo Central ja vinha realizando algum
tipo de intervencdo na Regido visando a diminuir a desigualdade socioecondmica em relacao
ao resto do Pais. Inicialmente essas intervencdes se limitavam a execucdo de algumas obras
de infra-estrutura hidrica contra os efeitos de secas prolongadas e a distribuicao de alguns
beneficios de cunho emergencial-assistencialista a populacdo, tais como a ado¢do de frentes
de trabalho “para dar emprego a populagdo flagelada e garantir-lhe um nivel minimo de

consumo”, conforme Santos (2008, p. 34).

Com essa intencao de criar melhor condi¢c@o de assistir as vitimas das secas, surgiu em 1909,
a Inspetoria de Obras Contra as Secas — IOCS, que mais tarde, em 1945, veio a ser
transformada na autarquia denominada de Departamento Nacional de Obras Contra as Secas —
DNOCS. Paulatinamente e com énfase cada vez mais deliberada na busca de solugdo para as
crises de estiagens prolongadas, o Governo criou varios outros Orgdos e programas de

fomento para a Regido.

Crocco e Jaime Jr. (2005) lembram que os fundos constitucionais de financiamento (do Norte,
Centro-Oeste e Nordeste) somam-se aos fundos de incentivos fiscais e a varias agéncias de
fomento e acrescentam: “Fica claro, portanto, que ndo ¢ por falta de instrumentos de

financiamento que nao houve um processo de desconcentracao regional no Brasil (...) Talvez
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a variedade de instrumentos ¢ uma das possiveis razdes de sua ineficiéncia”. De fato,
conforme serd visto neste capitulo, ha diversas institui¢des e fundos de desenvolvimento da
Regido Nordeste, entre federais e estaduais, muitas delas com pequena expressao quanto a

incumbéncia.

5.2.1 Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco — CHESF

Criada pelo Decreto-Lei 8.031, de 1945 (BRASIL, 2008c), a CHESF teve, desde seu inicio, a
missdo de produzir, transmitir € comercializar energia elétrica para oito estados da Regido
Nordeste do Brasil: Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte,
Ceara e Piaui. Atualmente a CHESF opera na venda de energia em todos os submercados do
sistema interligado nacional, gragas a abertura permitida pelo novo modelo do Setor Elétrico

Brasileiro.

De acordo com a CHESF (2008), a empresa “...atua como um vetor de desenvolvimento
socioecondmico e cultural do Nordeste, buscando o aumento da participagdo da Regido no
desempenho da economia nacional e a conseqiiente redugcdo das diferencas regionais”. A
CHESF ¢ uma Sociedade de Economia Mista, com o controle acionario pertencente ao
Governo Federal e cujas receitas sdo originadas de sua propria atividade e, portanto, ndo
dependente de aporte de recursos do or¢gamento da Unido. Trata-se, portanto, de uma empresa
financeiramente ndo-dependente do or¢amento da Unido, segunda a defini¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000, art. 2°, inciso III). Apesar de nao
haver muita literatura sobre resultados da CHESF, sabe-se que, desde sua criagdo, em 1945, a
Companhia vem produzindo este fator relevante de desenvolvimento econdomico — a energia
elétrica — que ¢ consumida em todo o Nordeste, exceto o estado do Maranhdo, que ¢ atendido

pela Eletronorte — Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A.

5.2.2 Departamento Nacional de Obras Contra as Secas — DNOCS

Primeira instituicdo efetiva no combate aos efeitos da seca no Nordeste, o DNOCS tem
origem da Inspetoria de Obras Contra as Secas — IOCS e foi transformado em autarquia pela
Lei n° 4.229, de 1945 e alteragdes posteriores (BRASIL, 2008g), com o objetivo, dentre

outros, de: a) executar obras e servicos destinados a prevenir e atenuar os efeitos das secas; b)
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orientar empreendimentos ou assuntos relativos a construcdo, operagdo, exploragdo e
modificacdo de obras hidraulicas, aproveitamento dos recursos hidricos, compreendendo,
fundamentalmente, irrigagdo, perfuracdo de pogos, utilizagdo de &aguas subterraneas e
acudagem; e c) promover, com o objetivo de complementar e executar os seus planos
regionais ou locais a realizagdo de servigos e obras de agudagem, aguadas, irrigagdo, pogos,
eletrificagdo e outros que interessem ao problema das secas ou a economia regional.

Ao contrario da CHESF, o DNOCS ¢ uma autarquia que nao tem receitas proprias e, portanto,
seus recursos — tanto os destinados ao custeio administrativo, quando a empreendimentos de
sua area de atuacao — sao oriundos do Orgamento Geral da Unido.

A Tabela 4 a seguir registra o comportamento dos gastos realizados do DNOCS, por grupo de

despesa:

Tabela 4 — Comportamento anual das despesas do DNOCS por grupos de despesas — 1995 a
2007

Despesas realizadas por grupo (R$ 1.000,00) em valores correntes
CUSTEIOS CAPITAL
Ano de Pessoal J Out Investiment
Exercicio essoal e uros e utras nves 1me~n 08| Amo rtizagdo Total
Encargos Encargos | Despesas de | e inversoes de Divida
Sociais de Divida Custeio Financeiras ' v
1995 176.201,00 289,00 31.967,00 87.591,00 1.463,00 297.511,00
1996 185.732,00 228,00 24.515,00 119.551,00 1.378,00 331.404,00
1997 205.123,00 153,00 41.745,00 256.302,00 1.090,00 504.413,00
1998 224.742.,00 124,00 19.612,00 222.132,00 890,00 467.500,00
1999 219.829,00 134,00 28.709,00 167.459,00 1.254,00 417.385,00
2000 230.930,00 90,00 37.482,00 168.857,00 881,00 438.240,00
2001 232.522,00 72,00 23.282,00 233.578,00 967,00 490.421,00
2002 264.510,00 71,00 30.201,00 182.721,00 1.188,00 478.691,00
2003 249.441,00 59,00 26.724,00 79.507,00 919,00 356.650,00
2004 284.767,00 45,00 43.718,00  125.789,00 670,00 454.989,00
2005 277.750,00 32,00 56.464,00 182.087,00 694,00 517.027,00
2006 308.964,00 13,00 57.052,00 109.881,00 511,00 476.421,00
2007 348.843,00 2,00 54.206,00 349.546,00 236,00 752.833,00

! Obras e Instalagées constituem a principal despesa constante do grupo Investimento

Fonte: BRASIL, 2008n.

A Tabela 4 evidencia que o custeio da entidade ¢ bem maior que os desembolsos com os
investimentos (despesa de capital). Considerando que as obras contra as secas sao

classificadas como investimentos, nota-se que o custo da administragdo tem sido superior ao



67

custo da politica para a qual o DNOCS foi criado. H4 que se considerar, entretanto, que além
das obras contra as secas, a autarquia tem a incumbéncia de desenvolver outras atividades,
como estudos geologicos e hidrograficos, que sdo intensivas em mao-de-obra, o que pode

justificar, em parte, o maior volume dos referidos custeios.

Todavia, ao longo de sua historia, o DNOCS tem-se dedicado, prioritariamente, a constru¢ao
de acudes e barragens, em pequena quantidade se considerada a extensdo territorial do
Nordeste, o que representa baixo impacto sobre as calamidades das secas. Segundo Santos
(2008, p. 40), “A catastrofe social ocasionada pela seca de 1958 era a prova cabal da
ineficacia da politica de combate as secas que o governo vinha implementando na regido

nordestina principalmente mediante o DNOCS”.

Ademais, ha relato de utilizagdo das atividades da autarquia no atendimento a interesses
privados de grupos politicos dominantes, o que reduz mais ainda a probabilidade de eficacia

esperada de sua atuacdo. Para Vidal (2007, apud SANTOS, 2008, p. 35), havia:

uma clara inclinag@o pela constru¢do de agudes, barragens e outras modalidades de
represamento de agua em propriedades privadas, em especial naquelas de médio e
grande portes; a utilizacdo da mao-de-obra alistada nas “frentes de servigo” para fins
privados (na construcdo dessas mesmas obras destinadas ao armazenamento de
agua, bem como na realizacdo de diversas benfeitorias nas médias e grandes
propriedades, especialmente); a compra, por antecipagdo de crédito, de mantimentos
destinados aos flagelados, junto aos grandes comerciantes locais — que, na maioria
dos casos, eram também grandes fazendeiros —, por pregos sobrevalorizados; o
alistamento prioritario, nas “frentes”, dos eleitores fiéis aos ‘“coronéis”.
Descambando para o lado mais grotesco, menciona-se a inclusdo de obras
(normalmente as de carater publico) e alistados, ambos “fantasmas”, nos relatdrios
de execugdo.

Além disso, e apesar da incumbéncia legal acima descrita de colaborar com a SUDENE em
sua area de atuagdo, Santos afirma ainda que faltou coordenacgdo entre as entidades voltadas
para a politica de desenvolvimento do Nordeste, “o que acabou por determinar a inexisténcia
de uma divisdo clara das atribui¢cdes especificas de cada entidade e o uso ineficiente dos
recursos federais destinados a regiao”. (Idem). De modo geral, ha pouca literatura acerca das
realizagdes do DNOCS, o que revela pequena relevancia da autarquia em torno de um

processo efetivo de desenvolvimento do Nordeste.
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5.2.3 Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e Parnaiba —

CODEVASF

Originaria da Comissao do Vale do Sao Francisco — CVSF, que foi instituida pela Lei n° 541,
de 1948, a CODEVASF ganhou status de empresa publica por meio da Lei n°® 6.088, de 1974.
(BRASIL, 2008h). Em 2000 foi alterado o ambito de atuacdo da CODEVASF, antes restrito
ao Vale do Sao Rio Francisco, para incluir também o Vale do Rio Parnaiba, alterando-lhe
também a razao social para Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do

Parnaiba.
De acordo com essa Lei:

Art. 4° a Codevasf tem por finalidade o aproveitamento, para fins agricolas,
agropecudrios e agroindustriais, dos recursos de agua e solo do Vale do Sao
Francisco, diretamente ou por intermédio de entidades publicas e privadas,
promovendo o desenvolvimento integrado de areas prioritarias e a implantacdo de
distritos agroindustriais e agropecudrios, podendo, para esse efeito, coordenar ou
executar, diretamente ou mediante contratagdo, obras de infra-estrutura,
particularmente de captagdo de aguas para fins de irrigagdo, de construg¢do de canais
primarios ou secundarios, ¢ também obras de saneamento basico, eletrificagdo ¢
transportes, conforme Plano Diretor, em articulagdo com os orgdos federais
competentes. (BRASIL, 2008f)

A CODEVASF ¢ também responsavel pela implementacdo do Plano Diretor para o
Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco — PLANVASEF, instituido pela Lei n° 8.851, de
1994, e pelo Plano de desenvolvimento do Parnaiba — PLANAP, um documento que contém
estudo das caracteristicas da regido abrangida pelo vale do rio Parnaiba, que abrange

municipios dos estados do Maranhdo, Piaui e Ceara.

Apesar de ser uma empresa, a CODEVASF se enquadra no conceito de empresa publica
dependente, definido pela Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
uma vez que, tendo por incumbéncia exclusiva a implementacdo de politicas publicas de
interesse da Unido, ndo conta com receitas proprias e, portanto, depende de recursos do

Orgamento Geral da Unido.

A tabela 5 registra as despesas da Companhia entre 1995 e 2007, por grupo de despesa.
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Tabela 5 — Comportamento anual das despesas da CODEVASF por Grupo de Despesa —
1995 a 2007

R$ mil em valores correntes

DESPESA DE CUSTEIO DESPESA DE CAPITAL
EXERCICIO Pessoal e Juros e Outras Inv.estimeNntos e Amortizagio de TOTAL
Encargos Encargos | Despesas de inversoes Divida
Sociais de Divida Custeio Financeiras ' 2
1995 55.557 19.751 37.068 263.218 35.935 411.529
1996 59.927 12.622 35.339 109.490 23.378 240.756
1997 65.935 13.434 41.264 138.778 23.947 283.358
1998 63.563 11.581 42.781 145.837 22.784 286.546
1999 60.243 16.795 27.461 112.108 44.047 260.654
2000 63.849 14.829 38.226 118.838 43.189 278.931
2001 68.712 16.949 33.899 177.529 37.237 334.326
2002 75.018 15.232 61.557 141.231 41.524 334.562
2003 85.634 16.142 46.012 53.749 46.348 247.885
2004 108.826 13.796 74.673 157.926 26.089 381.310
2005 133.849 10.821 81.693 217.900 18.527 462.790
2006 128.884 8.087 104.570 241.706 15.170 498.417
2007 155.026 6.620 107.889 1.001.164 13.902 1.284.601

' Obras e Instalagdes constituem a principal despesa constante do grupo Investimento.
2 O grupo Inversoes Financeiras é composto, sobretudo, de empréstimos concedidos ao setor privado.
Fonte: BRASIL, 2008n.

Diferentemente do DNOCS, a CODEVASF ¢ intensa em despesas de capital, mormente
investimentos e inversdes financeiras, com grande participagdo, respectivamente, de obras e
instalagoes e empréstimos ao setor privado da area de atuacdo da Companhia. Segundo
informacdo da CODEVASF (2008), a empresa tem participagdo em sete podlos de
desenvolvimento, todos situados no Vale do Rio Sdo Francisco (incluindo Barreiras e
Juazeiro/Petrolina), acerca dos quais sdo realizados investimentos, ndo exclusivamente da
CODEVASF, na constru¢do de rodovias, na ampliacdo e modernizagdo de portos; € no
fortalecimento da pesquisa. H4 também um elenco de varios projetos, em estudo, em

implantagdo ou em produgao.

Todavia ndo ha informacao acerca de polos de desenvolvimento ou projetos na regido do Vale
do Parnaiba, que se situa nos Estados do Piaui e do Maranhao, apesar dos oitos anos passados
desde a inclusdo desse Vale, pela Lei n° 9.954/2000, na area de atuagdo da CODEVASF.
Sabe-se também que os polos de desenvolvimento em questdo contaram com grande volume
de financiamentos realizados pelo Banco do Nordeste com recursos do FNE, de forma que, ao
que tudo indica, a atuacdo da CODEVASF limitou-se a elaboracdo de estudos e diagnosticos
sobre viabilidades desses pdlos. Aparentemente mais efetiva que o DNOCS, a CODEVASF

também tem atuagdo timida no plano do desenvolvimento do Nordeste.
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53 INSTITUICOES REGIONAIS EXECUTORAS DAS POLITICAS DE
FINANCIAMENTO

Conforme descrito, antes da década de 40 do século passado, o Governo Brasileiro ndo havia
demonstrado preocupagdo estrita com as condigdes socioecondmicas do Nordeste, a ndo ser a
realizacdo de algumas acdes assistencialistas em momentos de estiagem intensa. Naquela
década, entretanto, comegou-se a despertar para a calamidade publica que a seca causava e as
primeiras respostas vieram com a criagdo da Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco —
CHESF, em outubro/1945, do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas — DNOCS,
em dezembro/1945, e da Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e
Parnaiba — CODEVASF, em dezembro/1948, embora as agdes desses Orgdos, exceto a
CHESF, continuassem sendo mero paliativo, principalmente no que concerne a

disponibilidade de 4gua, por meio de acudes e barragens.

Politicas regionais reais do desenvolvimento comecgaram a ser implementadas s6 a partir da
década de 1950. Nesse periodo, em face da percepcdo de que pouco se havia avangado em
torno das dificuldades sociais na Regido, o Governo Central comecou a adotar mecanismos
econdmico-financeiros para o desenvolvimento socioeconomico efetivo, dando inicio a
criacdo do Banco do Nordeste do Brasil — BNB. Na mesma época surgiram esforcos,
sintetizados pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste — GTDN, visando a
dar maior aten¢do a Regido, o que culminou com a criagdo da SUDENE, em 1959, autarquia
cuja finalidade, de acordo com o artigo 2° da Lei n°® 3.692, de 15 de dezembro de 1959
(BRASIL, 2008g), era:

a) estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento do Nordeste;

b) supervisionar, coordenar ¢ controlar a elaboragdo e execugdo de projetos a cargo de
orgdos federais na regido ¢ que se relacionem especificamente com o seu
desenvolvimento;

¢) executar, diretamente ou mediante convénio, acordo ou contrato, os projetos relativos
ao desenvolvimento do Nordeste que lhe forem atribuidos, nos termos da legislacdo em
vigor;

d) coordenar programas de assisténcia técnica, nacional ou estrangeira, ao Nordeste.

Ao lado do BNB, que ¢ agente financeiro executor efetivo das politicas regionais de fomento,
a SUDENE foi a mais importante instituigdo no que se refere ao planejamento e a
coordenagdo dessas politicas. Por razdes que se descrevem a seguir, a SUDENE foi extinta
em 2001 e recriada em 2007, periodo em que atuou em seu lugar a Agéncia de

Desenvolvimento do Nordeste — ADENE.
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5.3.1 Banco do Nordeste do Brasil S/A — BNB

A Lei Federal n° 1.649, de 1952 (BRASIL, 2008d), criou a empresa federal de economia
mista Banco do Nordeste do Brasil S/A — BNB e reservou-lhe o papel de agéncia financeira
de fomento, com atuacdo em todos os Estados do Nordeste e em parte dos municipios
integrantes do chamado Poligono das Secas nos estados de Minas Gerais e Espirito Santo. De
acordo com o artigo 8° da referida Lei, dentre outras atribui¢des, 0 BNB prestara assisténcia,
mediante empréstimo, a empreendimentos de carater reprodutivo, na area do Poligono das

Secas.

Outras atribuicdes do BNB foram definidas na Lei supracitada, tais como empréstimos a
prefeituras da Regido para construcdo de obras de infra-estrutura e outras foram
acrescentadas por legislagdo posterior e pela Constituicdo Federal de 1988, incluindo-se o
papel de administrador e agente financeiro dos recursos dos seguintes fundos:

¢ Fundo de Investimento do Nordeste — FINOR;

e Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE;

e Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE.

Conforme se vera adiante, o FINOR esta sendo extinto desde a edi¢ao da Medida Provisoria
n° 2.156/2001, enquanto o seu suposto sucessor, o FDNE, criado para substituir o FINOR,
ainda nao teve efetividade das ag¢des para as quais foi criado, uma vez que nao houve
execucao do or¢gamento alocado desde sua criagdo em 2001. Quanto ao FNE, o BNB continua
gerenciando seus recursos, cujas disponibilidades, de acordo com a Programac¢do FNE 2008,

sdo alocadas por unidade da Federagdo, setor de atividade e porte do empreendedor.

A histéria e a analise das acdes do BNB no esfor¢o de desenvolvimento do Nordeste fazem
parte também da historia e analise dos resultados das politicas publicas implementadas,
através da atuagdo da SUDENE inclusive, com recursos dos fundos mencionados — inclusive

os do FINOR.

Cabe ressaltar, entretanto, que a vasta literatura sobre os resultados das politicas regionais
objeto deste trabalho ndo sdo enfaticas quanto ao papel do BNB, provavelmente por se tratar
de uma instituicdo que meramente executa as politicas e diretrizes ja formuladas por outros

orgaos, como a SUDENE, esta sim, bastante submetida a anélises e criticas.
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5.3.2 Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE

Uma das mais importantes institui¢des criadas especificamente para conduzir as politicas
regionais de desenvolvimento da Regido Nordeste ¢ a SUDENE. A criagdo dessa autarquia
resultou do documento intitulado Uma Politica de Desenvolvimento Econdémico para o
Nordeste elaborado pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste — GTDN.
Segundo o art. 2° da Lei n® 3.692/1959 (BRASIL, 2008e¢), eram finalidades da institui¢gdo uma
gama de agdes, tais como elaboragao de estudos, proposicao de diretrizes e coordenagdo das

acoes direcionadas para o desenvolvimento do Nordeste.

Inicialmente o documento do GTDN fez o diagndstico sobre o padrao da pobreza no Nordeste
e apresentou um Plano de Acdo estruturado em torno de quatro diretrizes basicas (SUDENE,

1967, p. 14):

a) intensificacdo dos investimentos industriais, visando criar no Nordeste um centro
autéonomo de expansdo manufatureira;
b) transformacdo da economia agricola da faixa umida, com vistas a proporcionar uma
oferta adequada de alimentos nos centros urbanos;
¢) transformag@o progressiva da economia das zonas semi-aridas no sentido de elevar
sua produtividade e torna-la mais resistente ao impacto das secas; e,
d) deslocamento da fronteira agricola do Nordeste, visando incorporar a economia da
regido as terras imidas do hinterland maranhense, que estavam em condi¢des de receber
os excedentes populacionais criados pela reorganizagdo da economia da faixa semi-
arida.
Ante as “disparidades de niveis de desenvolvimento” e as “disparidades de ritmo de
crescimento” do Nordeste no cendrio econdmico brasileiro, para promover efetivamente o
desenvolvimento da Regido, o grupo propds a implementagdo de varias agdes, como por
exemplo, o aproveitamento de solos e 4guas na regido semidrida; intensificacdo dos

investimentos industriais e assisténcia técnica aos governos estaduais.

Entretanto, apesar do diagnostico amplo da realidade econdmica do Nordeste, basicamente a
implementac¢do das propostas do GTDN se reduziu a priorizagdo da industria mediante a
adocdo de um sistema de incentivos fiscais, que consistiu em: 1) incentivos dados as empresas
contribuintes do Imposto de Renda sob a modalidade lucro real, na forma de transferéncia de
parcela desse imposto em favor do referido sistema (principalmente na fase do FINOR), que
utilizava esses recursos para financiar empreendimentos no Nordeste e, em troca, devolvia a
empresa contribuinte um certificado de participagdo nas cotas do Fundo; e 2) reducdo e/ou
isencdo de vdrios tributos (renuncia fiscal) em favor dos empreendimentos no Nordeste,

segundo regras definidas na legislagdo.
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Logo, comparando a distancia entre planejamento e execu¢do no caso das politicas publicas
de desenvolvimento do Nordeste, é de se notar que ndo houve prioridade em relacdo as varias
propostas do GTDN, apesar de o relatorio apontar diversos pontos de estrangulamentos que
demandavam solucdo conjunta e indispensavel para o processo real do desenvolvimento. Na
verdade, pode-se dizer que desde o inicio, o esforco governamental de desenvolvimento do
Nordeste limitou-se a uma politica de industrializacdo orientada para “intensificacdo dos
investimentos industriais”, a partir da transferéncia de recursos publicos e privados para a
Regido. Ao discorrer sobre o modelo de desenvolvimento da SUDENE, Almeida e Araujo

(2004), afirmam que:

O relatorio do GTDN (como ficou conhecido) constatou que havia uma enorme
disparidade de renda entre o Nordeste ¢ o Centro-Sul do pais ¢ que isso constituia o
mais grave problema a ser enfrentado. Constatou-se, ademais, que a renda per capita do
nordestino (US$ 96) equivalia, em 1956, a menos da terga parte da renda do habitante
do Centro-Sul (US$ 303). Assim, as causas que respondiam pelo atraso secular da
economia nordestina juntar-se-do outras de cardter “circunstancial” — resultante da
propria politica adotada pelo pais — como a estagnac@o do setor primario e as constantes
transferéncias de capitais privados do Nordeste em busca de economias de escalas ¢ de
melhores oportunidades de investimentos no Centro-Sul. Diante desse quadro, ndo
restaria ao Nordeste outro caminho sendo o da industrializagao.

Esses autores lembram ainda que a intensificagdo dos investimentos industriais deveria

ocorrer mediante a concessao de incentivos da seguinte forma:

i) a industria de base — siderurgia, principalmente — dado que estudos elaborados pelo
grupo de trabalho (GTDN) indicavam que as dimensdes do mercado justificavam a
viabilidade econdmica da instalagdo de um nticleo de industrias siderurgicas na regido, o
qual deveria ter um poder germinativo, permitindo a expansdo de industrias de
transformagao de ferro e aco e de mecanicas;

i) a implantagdo de indistrias mecanicas simples — principalmente, para a fabricagdo de
implementos agricolas e moveis metalicos — que ja contavam com amplo mercado na
regiao;

iii) as industrias que aproveitassem matéria-prima regional — sobretudo minerais — como
indastrias de cimento e adubos fosfatados, com particular atengdo para aquelas que
contribuissem para ampliar o nivel de emprego na regido; e,

iv) a recuperacdo de industrias tradicionais — notadamente téxtil e alimentar — em razdo
da dimensao do mercado local, do baixo custo de mao-de-obra e da farta disponibilidade

de matéria-prima. (ALMEIDA; ARAUJ 0, 2004).

Entretanto, a industrializacdo deveria ser inspirada na experiéncia entdo vivenciada na regiao
Centro-Sul (que o GTDN definiu como compreendendo os estados das entdo regides Sudeste,
Sul e Centro-Oeste), sem que se tenha levado em conta os fatores limitantes no processo de
desenvolvimento da Regido Nordeste, que, segundo ainda Almeida; Aratjo (2004):
Em tese, a proposta do GTDN era transpor para os marcos da regido uma politica de
industrializacdo assentada, marcadamente, na substituicdo regional de importagdes.

Donde se conclui que a “nova” industrializacdo preconizada para a regido deveria ter
um carater autonomo e, predominantemente, de base regionalista. Isto, sem lugar a



74

duvidas, encerra uma grande contradicdo na medida em que o referido documento
estava intrinsecamente inserido no contexto da ideologia dominante nos anos 50, que
era a ideologia do desenvolvimentismo gestada nos escritérios da CEPAL (Comissdo
Econdmica para América Latina e Caribe). Como ¢ de conhecimento amplo, a politica
econdmica de inspiracdo cepalina baseava-se essencialmente na industrializagdo, que
necessariamente ndo teria que ser (e nem poderia, no caso do Brasil e principalmente do
Nordeste) implementada por capitais nacionais e/ou regionais.

A este respeito, Lima Jr. (2008) afirma que:

Esta prioridade na atividade industrial decorria da hegemonia do modelo
desenvolvimentista, que propunha a superacdo da condi¢ao de atraso econdémico e social
via industrializacdo amparada na atuacdo do Estado como preconizara as proposicdes da
CEPAL que prevaleceram por toda a América Latina pos anos 1950.

Além do plano elaborado pelo GTDN, a politica de desenvolvimento do Nordeste foi objeto
de quatro planos diretores e varios planos de desenvolvimento, todos dirigidos para a
industrializacdo. Consta do referido relatorio que aos Planos Diretores da SUDENE seguiram-
se mais 6 Planos de Desenvolvimento Regionais (como parte integrante dos Planos de
Desenvolvimento Nacionais), sendo: i) 3 Planos Regionais de Desenvolvimento — PRD
(integrando os Planos Nacionais de Desenvolvimento, para os periodos de 1972-74, 1975-79 e
1980-85 respectivamente); i1) O Capitulo Nordeste do I Plano Nacional de Desenvolvimento
da Nova Republica — I PND/NR (para o periodo de 1986-91); iii) Uma Politica de
Desenvolvimento para o Nordeste (1986); e iv) O I Plano Trienal de Desenvolvimento do

Nordeste — I PTDN (para o periodo de 1988-90).

A tentativa do desenvolvimento do Nordeste, mediante industrializagdo no ambito da
SUDENE, foi por natureza concentradora, tanto do ponto de vista setorial, quanto espacial.
Na préatica, mesmo inserido na politica industrial que procurava imitar o processo do Sudeste,
maior prioridade foi dedicada aos segmentos dindmicos da industria — como siderurgia,
quimica e mecéanica — em detrimento das industrias tradicionais antes existentes no Nordeste,

a exemplo dos setores téxteis, alimentares e de roupas e calgados.

Ainda com base no relatério da SUDENE, de 2.820 projetos aprovados até junho de 1990,
1.515 (53,6%) se referiam ao setor industrial. Quanto ao volume de recursos envolvidos, o
setor industrial atingia 78,3%, em termos gerais, ¢ 74,2% em se tratando apenas de recursos
do FINOR. Considerando-se somente os recursos dos incentivos fiscais, apenas cinco
segmentos da industria considerados dindmicos (quimico, metalirgico, materiais nao
metalicos, materiais elétricos e de comunica¢do e papel e papeldo) absorveram 60% dos
recursos, contra 30% dos trés segmentos tradicionais (téxtil, de alimentos e vestuario e

calgado).
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A rigor, a politica de industrializagdo do Nordeste, que desde meados dos anos 60, ja
vinha privilegiando os grandes compartimentos industriais, contrariando as proposigdes
do GTDN, a partir de meados da década de setenta — com a instituicdo do II PND — essa
politica inclinou-se, preponderantemente, para a implantagdo de grandes e modernos
complexos industriais, notadamente quimico e petroquimico, em fun¢do da vantajosa
dotacdo de determinados recursos naturais existentes na regido, como na Bahia, por

exemplo. (ALMEIDA; ARAUJO, 2004).

Em termos espaciais, o mesmo relatéorio da SUDENE identificara que no periodo
compreendido entre 1962 e 1990, cerca de 62,7% dos investimentos foram destinados aos
estados da Bahia, de Pernambuco e do Cear4, respectivamente com 36,5%, 15,7% ¢ 10,5%. O
estudo revelara que, na fase dos PND, houvera énfase total a implantacdo de grandes
complexos de base, como o Complexo Petroquimico de Camagcari no estado da Bahia, o
Complexo Cloroquimico de Alagoas, o Complexo Industrial Portuario de Suape em
Pernambuco, o Polo Siderurgico do Maranhdo, o Complexo Industrial de Base de Sergipe, o
Polo Textil e de Confeccdes de Fortaleza no Ceard, o Complexo Agroindustrial do Médio Sao
Francisco (Petrolina/Juazeiro), o Pélo de Fruticultura Irrigada do Vale do Agu no Rio Grande
do Norte, além dos varios Polos Turisticos implantados nas capitais e principais cidades do

Nordeste.

Essa concentragdo espacial foi ainda mais expressiva. Isso porque os principais recursos
utilizados para financiar os empreendimentos eram originados dos incentivos fiscais e, de
acordo com a legislacdo, ndo deveriam ser destinados a qualquer empresa, mas apenas as
sociedades anonimas que normalmente sdo de porte médio ou grande, ja que o financiamento
era pago com papéis de emissdo da empresa financiada (debéntures) negociados em bolsas de
valores. Em razdo do porte dessas empresas, raramente se localizam em municipios pequenos
e desprovidos de infraestrutura, que sao a grande maioria dos municipios € onde se aglomera
a populacdo mais pobre. Portanto, os 36,5% destinados a Bahia, por exemplo, ndo
beneficiaram sequer a maior parcela dos mais de 400 municipios. Pelo contrario, os recursos
ficaram concentrados em apenas algumas cidades, normalmente naquelas que ja ofereciam
melhor vantagem estratégica e de infra-estrutura, como foi o caso do municipio de Camagari,
onde se instalou o pdlo petroquimico, ou alguns municipios situados no litoral baiano, no caso
de investimentos em turismo. Em outras palavras, mesmo no Estado mais beneficiado pelos

investimentos ndo se demonstrou o desenvolvimento real da populagado local.

Outro fato observado diz respeito a origem espacial dos empreendedores que instalaram
projetos no Nordeste. Os maiores beneficiarios dos financiamentos foram grandes empresas

nacionais, principalmente vindas do Sudeste, cujos acionistas controlavam 50% de capitais



76

sociais e multinacionais, enquanto acionistas origindrios do proprio Nordeste controlavam

apenas 39%.

Essa desigualdade na distribuicdo dos projetos e dos incentivos pode ser explicada nao
somente em funcao da multiplicidade de condi¢des favoraveis apresentadas pelos estados do
Ceard, Bahia e Pernambuco, mas também pela propria estratégia de promocdo de
desenvolvimento regional comandada pelo capital monopolista nacional e internacional, que
tem como premissa fundamental a busca de economias de escala.
Passando em esséncia a natureza intrinseca a criacdo do sistema de incentivos fiscais e
financeiros do Nordeste, pode-se constatar nitidamente que a sua exeqiiibilidade
operativa se constituiu, fundamentalmente, num instrumento indutor da concentracdo e

da centralizag@o de capital a favor dos grandes depositarios (originarios do Sudeste) que
por sua vez eram também os investidores em empresas afiliadas na regido nordestina.

(ALMEIDA; ARAUIJO, 2008).

Entretanto, vale ressaltar que as teorias do desenvolvimento econdmico ndo fazem distingado
quanto a origem dos capitais ou dos empreendedores que devem instalar-se em um pais ou em
uma regido. Analisando o desempenho da SUDENE por oportunidade da elabora¢dao do IV
Plano Diretor, Barros (2003, p. 133-134) informa que a atividade governamental foi bastante

intensa quanto a infra-estrutura, especialmente no campo da energia e dos transportes.

Segundo o IV Plano Diretor: (SUDENE, 1968)

O exame do comportamento do setor publico no campo dos recursos humanos mostra
que ndo foi devidamente desenvolvida uma agédo efetiva no mesmo (...). Em termos do
modelo exposto, a conseqiiéncia mais séria se refere ao preparo da mao-de-obra: sem a
melhoria na qualidade do trabalhador rural torna-se bastante dificil a modernizagdo da
agricultura; muito mais sério, entretanto, é a conseqiiéncia sobre o setor industrial: sem
o adequado montante de treinamento, a oferta de mao-de-obra qualificada se contrai
(observe-se que a demanda por parte da inddstria ¢ de mao-de-obra treinada...).

Ainda de acordo com esse autor, a baixa qualificagdo da mao-de-obra fora o estimulo para a
escolha de técnicas capital-intensivas, que contou com os subsidios dados ao capital, tanto
mediante crédito oficial, quanto estimulos fiscais. A industrializagdo capital-intensiva,
associada a redugdo do emprego no setor téxtil e possivel reducao também no setor artesanal e
pesqueiro, permitiria “...concluir que o setor secundario ndo conseguiu responder a solicitagao
de grande absorvedor do excedente de mao-de-obra que a SUDENE pretendia...”. Barros

(2003, p. 135).

Barros (2003, p. 136) ainda acrescenta que o IV Plano Diretor reconhecera a deficiéncia do

processo de desenvolvimento do Nordeste até entdo empreendido e se propos a corrigi-la. De
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toda sorte, hd certo consenso de que em termos agregados a Regido Nordeste foi bastante
beneficiada com a intensificagcdo dos investimentos, que foram capazes ndo s6 de estimular o
crescimento, mas também de diversifica-lo. Segundo dados do IBGE, a participacdo do
Nordeste no PIB brasileiro cresceu e passou de 12,1% em 1970, para 17% em 1990.
Entretanto, dados também do IBGE demonstram que o PIB per capita, que em 1985 equivalia
a 48,5% da média brasileira, reduziu-se até atingir 42,5% em 1989, voltando a crescer a partir
de entdo para atingir 50,6% em 2004. Ademais, o reduzido sucesso das politicas regionais de
desenvolvimento do Nordeste se evidencia quando se analisam os indicadores sociais,

conforme dados do capitulo 6.

Indicadores como renda per capita, concentracdo de renda, indigéncia, analfabetismo e
mortalidade infantil demonstram claramente que a idéia do desenvolvimento baseado na
intensificagcdo unica e exclusiva dos investimentos, como preconizado por Domar e Leontief,
ndo se concretizou, ainda que em termos agregados tenha havido crescimento econdmico.
Nesse universo, o Nordeste ¢ apenas mais um exemplo do insucesso da politica de
desenvolvimento, que precisa doravante se dar conta da necessidade de privilegiar outras

variaveis nos planos de desenvolvimento.

Apd6s um periodo de razoavel atuacdo, que coincide com a implementagdo dos Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PND), por volta da década de 1970, a SUDENE passa a
enfrentar dificuldades decorrentes de uma crise de propor¢do nacional, que se revela também
no quadro das politicas regionais. O papel da SUDENE torna-se cada vez menos expressivo

diante de sua funcao desenvolvimentista, até ser extinta em 2001.

Nos anos oitenta, quando ocorreu a redemocratizagdo do pais, coincidiu com a crise
recessiva, a interrupg¢do dos fluxos de financiamento, a desaceleragdo do crescimento
econdmico do pais, o debilitamento do aparelho estatal e com ele a faléncia das politicas
de desenvolvimento regional. Nos anos noventa, depois de uma seqiiéncia de erros por
uma parcela minoritdria de aproveitadores que resultaram em denuncias de
irregularidades e desvios de aproximadamente R$ 4 bilhdes, a SUDENE se transformou
em caso de policia, o que resultou no seu fechamento, em 2001, pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso. Em seu lugar foi criada a ADENE (Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste), uma espécie de SUDENE piorada, com parcos recursos

e, praticamente, sem poder de coordenagio. (ALMEIDA; ARAUJO, 2008).

Lima Jr. (2008) atribui a extingdo da SUDENE ao modelo neoliberal entdo vigente, ao afirmar
que “Na penumbra desta supressdo expressa-se, na verdade, medidas do ideéario neoliberal
predominante no modo de interven¢do governamental vigente, que se refor¢a nos argumentos

da racionalizacdo da despesa publica e reducdo da intervengdo ativa do Estado”.



78

A Lei Complementar n® 125/2007 (BRASIL, 2008i) recriou a SUDENE e reservou-lhe a
finalidade, conforme art. 3°, de “promover o desenvolvimento includente e sustentavel de sua
area de atuacdo e a integracdo competitiva da base produtiva regional na economia nacional e
internacional”, mediante a formulagao de planos e diretrizes ¢ a coordenagdao das acdes

necessarias ao desenvolvimento da Regido.

Segundo a referida Lei Complementar, os principais instrumentos de acdo da SUDENE sao o
Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste; o Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste — FNE; e o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE, um novo fundo

criado para substituir o FINOR.

A respeito deste ultimo, diferentemente do FINOR, cujas fontes eram baseadas nos incentivos
fiscais concedidos as empresas contribuintes do Imposto de Renda na modalidade lucro real,
as receitas do FDNE correspondem a: 1) recursos do Tesouro Nacional mediante dotagdes que
lhe sdo consignadas no orcamento anual; b) resultados de aplicagdes financeiras a sua conta;
¢) produto da alienacdo de valores mobiliarios, dividendos de ac¢des e outros a ele vinculados;
d) transferéncias financeiras de outros fundos destinados a apoiar programas e projetos de
desenvolvimento regional que contemplem a jurisdicdo da SUDENE; e) outros recursos
previstos em lei. A forma de alocacdo dos recursos do FDNE ¢ completamente diferente do
que ocorre com o0 FNE e o FINOR. Enquanto nestes ha uma vinculagdo constitucional e/ou
legal que obriga a transferéncia pelo Tesouro, independentemente de qualquer
discricionariedade de natureza fiscal ou politica, no caso do FDNE os recursos sdo meramente
dotados no orcamento da Unido, mas sem qualquer obrigatoriedade de realizagdo. O fato ¢
que o FDNE até agora nao aplicou qualquer recurso do seu orgamento. Os balancos gerais da
Unido de 2001 a 2007 demonstram que nenhum desembolso foi realizado por conta do
FDNE, o que demonstra que, pelo menos até o momento, nao hé efetividade no cumprimento

de seus objetivos.

De acordo com o Relatorio de Gestao/2007 da SUDENE, no ano de sua recriagdo (2007) a
Entidade também nao teria feito execucdo orgamentdria em razdo do tempo exiguo entre a
data da constitui¢ao de fato da Entidade ¢ o final do exercicio financeiro. Para o exercicio de

2008, entretanto, ainda ndo ha relatorio disponivel sobre execucdo orgamentéria.

Sobre a nova SUDENE, Almeida (2008) afirma que a entidade ainda “nao saiu do papel”, que

ndo passa de “uma promessa de campanha” e “o que existe ¢ uma carta de intencdes”, para
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concluir que, “ao que parece, o Nordeste ficara mais uma vez de fora da expansdo de crédito
subsidiado que o BNDES, com quase R$ 80 bilhodes, pretende efetuar este ano, contando,

inclusive, com empréstimos diretos de R$ 10 bilhdes do Tesouro Nacional para este ano...”.

E relevante observar que os pesquisadores em geral nio relacionam a SUDENE a aplicagdo
dos recursos do FNE, provavelmente porque no passado havia pouca ou nenhuma atuagao
dessa entidade na coordenacdo das agdes no ambito desse Fundo. Isso deve explicar a
caréncia de literatura e analise sobre os resultados da politica de desenvolvimento do Nordeste

no que se refere a aplicacdo desses recursos.

5.3.3 Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste — ADENE

A Medida Provisoria n® 2.156-5/2001, que extinguiu a SUDENE, criou em seu lugar a
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste — ADENE, com praticamente os mesmos
propositos de coordenar e planejar as acdes de fomento do Nordeste. De acordo com o art. 15
da mesma Medida Provisoria, a ADENE deveria ter por finalidade, dentre outras, propor e
coordenar a implantagdo do Plano de Desenvolvimento do Nordeste, sob supervisdo do
Ministério da Integracdo Nacional e implementar estudos e pesquisas destinados a
identificacdo de potencialidades e vulnerabilidades socioecondmicas e ambientais e propor

estratégias e agdes compativeis com o espaco regional.

Entretanto, embora a Medida Provisoria tenha criado mais um fundo — o Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste — FDNE — ela eliminou os instrumentos de incentivo fiscal que
formavam os recursos do FINOR, uma das principais fontes de financiamento com que a
SUDENE dispunha. Eis a razao por que Almeida e Aratjo (2008) admitem que a ADENE foi
na verdade uma espécie de “SUDENE”, porém com poucos recursos €, praticamente, sem o

poder de coordenagdo.

Em realidade, antes de mostrar a que veio, a ADENE foi extinta pela mesma Lei
Complementar n° 125/2007 que recriou a SUDENE. Sem os recursos do FINOR e sem
efetividade do novo Fundo de Desenvolvimento do Nordeste, os gastos da ADENE entre
2002 e 2006 foram minimos e se limitaram a despesas de custeio, o que demonstra uma
atuacdo bastante diferente daquela adotada pela SUDENE, cuja prioridade fora financiar os

grandes projetos privados do setor industrial.
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Em sua atuacdo primordial consta apenas que a ADENE foi responsavel pelos estudos e
elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento Sustentado do Nordeste — PDNE e do Semidrido

— PDSA.

5.4 FUNDOS DE DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE
5.4.1 Fundo de Investimentos do Nordeste — FINOR

Conforme ja se mencionou na se¢ao 5.3.1, a histéria da SUDENE se confunde, em parte, com
a histéria do BNB e do FINOR, de tal forma que os resultados da aplicagdo dos recursos desse
Fundo s3o os mesmos ja analisados na se¢do 5.3.2, em que se evidenciou que 0s recursos
destinados ao fomento do Nordeste se destinavam prioritariamente para projetos de grandes
empresas, que por sua vez, atuavam no setor industrial, mormente nos ramos mais dindmicos.
Esse Fundo, originario do Sistema 34/18 (uma referéncia ao art. 34 do Decreto n° 3.995, de
dezembro de 1961 (BRASIL, 2008f), que estabelecia incentivos fiscais e financeiros a
empreendimentos industriais, agropecuarios ¢ de telefonia instalados no Nordeste, alterado
posteriormente pelo art. 18 do Decreto n° 4.239, de junho de 1963), foi criado pelo Decreto-
Lein® 1.376 (BRASIL, 2008b) e praticamente extinto a partir de 2001 pela Medida Provisoéria
n° 2.146-1/2001, a medida que esse normativo extinguiu o mecanismo de incentivo que

formava suas receitas.

Por um lado, o FINOR era o resultado de um beneficio fiscal concedido pelo Governo Federal
as empresas contribuintes do Imposto de Renda pela modalidade lucro real, em forma de
devolugdo de parte do imposto em cotas do Fundo. Por outro lado, era um instrumento de
captacao de recursos (a parcela deduzida desse imposto) para financiamento de atividades
produtivas instaladas no Nordeste Brasileiro, visando ao desenvolvimento socioecondmico e,

em decorréncia, a redugdo das desigualdades regionais.

Isso significa que as receitas do FINOR eram parcelas do Imposto de Renda pago pelas
empresas em referéncia e eram transferidas ao Fundo pelo Tesouro Nacional, mediante op¢ao
dessas em favor do FINOR, j& que tais empresas podiam escolher o similar Fundo de
Investimentos da Amazoénia — FINAM ou o Fundo de Recuperacdo Economica do Estado do
Espirito Santo — FUNRES. Essas empresas eram ditas investidoras e recebiam, em

contrapartida, certificado de cotas de participagdo no patriménio do FINOR. Ja os
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desembolsos (aplicagdes) se davam em forma de financiamento de projetos apresentados por
empresas constituidas na forma de sociedades andnimas (as ditas beneficidrias) e aprovados
inicialmente pela SUDENE e, mais recentemente (apos a extingdo da SUDENE), pelo
Departamento de Gestdo dos Fundos de Investimentos — DGFI, do Ministério da Integracao
Nacional. As empresas beneficiarias emitiam debéntures conversiveis em ag¢do em favor do

FINOR como contrapartida do financiamento recebido.

Portanto, em linhas gerais, o patrimonio do FINOR ¢ composto de: 1) Ativo, representado
pelo saldo dos recursos porventura nao aplicados, mais os titulos (debéntures) em seu poder;
2) Passivo, representado pelas cotas do Fundo pertencentes aos investidores; e, 3)

Patriménio Liquido, representado pela diferenca entre ativo e passivo.

Na Figura a seguir estdo relacionados os valores dos incentivos fiscais transferidos pela
Secretaria do Tesouro Nacional aos Fundos de Investimento (de Incentivos Fiscais),

inclusive ao FINOR, no periodo de 1994 a 2001.
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Figura 3 — Distribuicao dos repasses da STN aos Fundos Fiscais de Investimento
Fonte: STN/SUDAM/BASA/SUDENE/BNB/GERES/BANDES, citado por CROCCO; JAIME, 2005, p. 9

A oscilagcdo, entre os fundos, do volume de repasse evidenciado na figura 3 se deve
exclusivamente as escolhas das empresas contribuintes do Imposto de Renda, a quem era
dado o direito de optar por um dos fundos na oportunidade da declaragdo anual desse
Imposto. Conforme se observa, o FINOR, que antes recebia o maior volume de recursos,
com o tempo foi superado pelo FINAM, provavelmente em razdo de maior atrativo, em
termos de investimento, dos empreendimentos instalados na Regido Norte. No periodo de

1995 a 2000 os repasses em favor do FINOR cresceram apenas 27,6%, contra 65,6% do
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FINAM e 40,1% do FUNRES. Ainda assim, a variacdo dos repasses em favor do FINOR
foram superiores ao incremento do PIB da Regido, que no mesmo periodo cresceu apenas

20,3%.

A Medida Provisoria n°® 2.146-1/2001 tornou os recursos do Fundo inacessiveis a novos
projetos e eliminou as fontes de recursos mediante op¢do das empresas contribuintes do
Imposto de Renda. Atualmente a administragdo dos recursos remanescentes do Fundo cabe
ao Departamento de Gestdo dos Fundos de Investimentos — DGFI, do Ministério da
Integracdo Nacional e ao Banco do Nordeste do Brasil, na qualidade de agente operador dos
recursos. Balangos patrimoniais de varios exercicios (BNB, 2008) demonstram que o
patrimonio liquido do FINOR reduziu-se de R$ 1,73 bilhdes em 2003, para RS 245 milhdes
em 2006, o que permite inferir que atualmente o Fundo passa por um processo de mera

realizagdo de seus ativos e passivos, encaminhando-se para a total extingao.

5.4.2 Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE

Uma questdo relevante que vale a pena ressaltar de antemao, diz respeito a caréncia de analise
sobre os resultados da aplicagao dos recursos do FNE. Este Fundo foi criado, em 1988, pela
Constituicdo da Federativa (conforme art. 159, inciso I, alinea "c", e art. 34 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias) e regulamentado, em 1989, por meio da Lei n°
7.827, com o mesmo objetivo de outros instrumentos de politica regional do Nordeste, ou
seja, pelo art. 2°, “...contribuir para o desenvolvimento econdmico e social do Nordeste, por
meio da execucdo de programas de financiamento aos setores produtivos, em consonancia

com o plano regional de desenvolvimento™.

Entretanto, sempre que se busca informacgdo relativa a politica regional de desenvolvimento
do Nordeste identificam-se estudos sobre a atuacdo da SUDENE, porém sempre relacionados
com as estratégias de desenvolvimento mediante a utilizacdo de incentivos fiscais e
financeiros, sobretudo daqueles utilizados no ambito do FINOR. Ou seja, os pesquisadores
tém se preocupado com a politica de desenvolvimento implantada no Nordeste por meio da
SUDENE, quase exclusivamente orientada para a industrializagdo e sempre para grandes
empreendimentos, faltando registro sobre os resultados da execu¢do das politicas de mesmo

objetivo mediante a aplicagdo de recursos do FNE.
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A diferenca do FNE quanto a forma de execucdo de recursos, na comparagdo com a pratica
do FINOR, tem a ver com o fato de o FINOR — conforme mencionado — sé financiar médias
e grandes empresas, dando prioridade para grandes empreendimentos industriais, enquanto o
FNE prioriza pequenos empreendimentos, o que faz com que todos os municipios da Regiao

e a maior parte dos empreendedores possam ter acesso aos financiamentos.

Quer dizer, os recursos do FNE se destinam preferencialmente ao financiamento dos projetos
implementados por pequenos produtores € por micro € pequenas empresas, com juros
subsidiados, aplicados normalmente no longo prazo, utilizados para capital de giro ou
custeio, quando o financiamento complementa o aumento da capacidade produtiva regional.
A Lei n°® 7.827 definiu como produtivos os setores agropecuario, de mineragdo, industrial e
agroindustrial regionais. Posteriormente, a legislagdo contemplou também o turismo e, mais
recentemente (pela Lei n® 10.177, de 12/01/2001, que convalidou a Medida Provisoria
2.035), os servicos também foram incluidos como setor produtivo. Podem ser beneficiarios
do FNE os produtores, as empresas € as associagdes e cooperativas de producdo. De acordo
com o Ministério da Integracdo Nacional (SIG2007), no final de 2007 as taxas de juros
praticados em operagdes de financiamento foram as seguintes, ¢ obviamente inferiores as
praticadas no mercado: Agricultura Familiar, entre 0,5% e 4,0%; Operagdes Rurais, entre

5,0% e 8,5%; Operagdes Industriais, Comerciais e Outras, entre 6,75% e 10,0%.

Como principal gestor, o BNB submete anualmente ao Ministério da Integragao Nacional a
proposta de Programagdo do FNE para aplicacdo no proximo exercicio, que compreende,
dentre outros dados, as diretrizes de a¢do e as bases e condi¢des dos financiamentos com
recursos do Fundo. O Banco afirma que esses recursos representam ingressos adicionais para
o Nordeste, ndo se destinando a substituir outros fluxos financeiros do Governo Federal ou
do proprio Banco. Também nao se sujeitam, por defini¢do legal, a injun¢des de politicas
conjunturais de contingenciamento de crédito, tendo em vista a conveniéncia e a necessidade
de se assegurar a continuidade das inversdes de desenvolvimento regional. Segundo a Lei n°

7.827/1989: (BRASIL, 2008h).

Art. 2° Os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste ¢ Centro-
Oeste tém por objetivo contribuir para o desenvolvimento econdmico e social das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através das institui¢des financeiras federais
de carater regional, mediante a execu¢do de programas de financiamento aos setores
produtivos, em consondncia com o0s respectivos planos regionais de
desenvolvimento.
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Em consonancia com a previsdo constitucional, a Lei prevé tratamento diferenciado para
atividades econOmicas do semidrido, além de tratamento preferencial as atividades
produtivas de pequenos e miniprodutores rurais € pequenas € microempresas; a conjugacao
de crédito com assisténcia técnica aos setores carentes tecnologicamente; e proibicao de

aplicagdo dos recursos a fundo perdido.

A Figura 4 a seguir mostra o comportamento das transferéncias anuais da Secretaria do

Tesouro Nacional — STN para o FNE entre 1995 e 2007.
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Figura 4 — Distribuicdo anual das transferéncias de recursos do Tesouro Nacional
para o FNE

Fonte: BRASIL, 2008n.

O comportamento das transferéncias acima, que estdo consideradas em valores correntes, nao
tem outra explicacdo sendo a relagdo direta com a arrecadagdo do Imposto de Renda e do IPI,
j& que ao FNE sdo transferidos 1,8% da soma desses impostos, de forma que a evolugdo dos
repasses ao FNE est4 diretamente atrelada a evolugao dessas receitas. Conforme se observa,
com excec¢do do ano de 1997 em que houve ligeira redugdo, nos demais exercicios financeiros
houve sempre crescimento, embora ndo se tenha eliminado os efeitos da inflacdo. No periodo
de 1995 a 2004 — para o qual ha informacdo sobre PIB per capita — este cresceu 106,2%,
enquanto os repasses do Tesouro Nacional no mesmo periodo tiveram um incremento de
229,2%, uma demonstracao de que os resultados da politica de desenvolvimento da Regido
Nordeste implementada no ambito do referido Fundo ndo responde proporcionalmente a

evolucao dos recursos recebidos.

Conforme se observa da Figura 4 e comparando estas transferéncias com as do FINOR (figura

3), o FNE passou a dispor de mais recursos para financiar o desenvolvimento do Nordeste. O
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Relatério de Informagdes Gerenciais (SIG/2007) do Ministério da Integracdo, (BRASIL,
2008), apresenta dados sobre os financiamentos realizados com recursos de todos os fundos
constitucionais de financiamentos regionais. Com base nesse relatorio, a Tabela 6 abaixo

demonstra o montante dos financiamentos acumulados do FNE, segundo a atividade do

beneficiario.
Tabela 6 — Distribuicdo dos saldos das contratagdes do FNE por
atividade referente a 31 de Dezembro de 2007

Atividade Valor contatado (R$ 1.000,00) %
Rural 11.586.840,00 62,4
Industrial 2.842.746,00 15,3

Turismo 299.683,00 1,6

Infraestrutura 1.715.581,00 9,2

Comércio e Servicos 1.495.678,00 8,1

Agroindustria 614.721,00 33
Total 18.555.249,00 100,0

Fonte: BRASIL, 2008;.

A Tabela 6 revela que a atividade rural é a mais contemplada, com 62,4% dos financiamentos,
seguida pelo setor industrial, com 15,3%, numa configuragdo bastante distinta da adotada no
ambito do FINOR, em que os empreendimentos industriais eram os mais beneficiados.

Quando ¢ considerado o porte do tomador do financiamento, os mini/micro, os pequenos € 0s
médios empreendimentos juntos somam 58,3%, contra 38,8% destinados as grandes
empresas, conforme Tabela 7. Isso refor¢a a constatagao de que a politica de financiamento
do FNE ¢ totalmente diferente daquela empreendida com recursos do FINOR, que era voltada

exclusivamente para grandes empresas, sociedades anonimas de capital aberto.

Tabela 7 — Distribui¢cdo dos saldos das contratagdes do FNE por porte do
beneficiario, referente a 31 de Dezembro de 2007

Porte do Beneficiario Valor contatado (R$ 1.000,00) %
Cooperativa 526.829,00 2,8
Mini/Micro 6.847.010,00 36,9

Pequeno 1.688.005,00 9,1
Médio 2.290.109,00 12,3
Grande 7.203.296,00 38,8
Total 18.555.249,00 100,0

Fonte: BRASIL, 2008;.

Apesar de os grandes empreendimentos serem os mais contemplados em volume de

recursos, quando se trata de quantidade de operagdes esse segmento responde por apenas
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0,2%, conforme SIG2007, enquanto os mini/micro/pequenos realizaram 99,1% do total de

operagdes, o que evidencia o cumprimento das diretrizes do Fundo quanto a prioridade a ser

dispensada aos pequenos empreendimentos.

Quando os financiamentos sdo demonstrados segundo as unidades da Federagdao da area de

atuacdo do Fundo, o estado da Bahia aparece como a mais contemplada, com 25,4% dos

financiamentos, seguida dos estados de Ceard e Pernambuco, com 15% e 14,5%,

respectivamente.

Tabela 8 — Distribui¢ao dos saldos acumulados das contratacdes do

FNE por UF, referentes a 31 de Dezembro de 2007

Unidade da Valor contatado
Federagao (R$ 1.000,00) %
Alagoas 985.739,00 5,3
Bahia 4.716.164,00 25,4
Ceara 2.791.995,00 15,0
Espirito Santo 157.252,00 0,8
Maranhéo 2.085.664,00 11,2
Minas Gerais 1.006.831,00 5,4
Paraiba 958.728,00 5,2
Pernambuco 2.697.391,00 14,5
Piaui 1.210.758,00 6,5
Rio Grande do Norte 999.427,00 5.4
Sergipe 945.300,00 5,1
Total 18.555.249,00 100,0

Fonte: BRASIL, 2008;

Entretanto, informagdes idénticas referentes apenas ao ano de exercicio 2007, por Unidade da

Federa¢do e com acréscimo do volume financiado por habitante, mostram que o Estado da

Bahia continua sendo o mais favorecido em termos absolutos, enquanto o estado de Sergipe ¢

o mais beneficiado em termos de valor per capita: R$ 103,31 por habitante contra a média de

R$ 83,23 por habitante na Regido (ver Tabela 9).

Tabela 9 — Distribui¢do das contratagdes do FNE por Unidade da Federacdo e

habitante, referentes a 2007

Unidade da Valor contatado o Populacao em 2005  Valor contatado
Federacao (RS 1.000,00) ° (1.000 hab.) Per Capita
Alagoas 247.4770,00 5,8 3.016 82,06
Bahia 1.259.396,00 29,7 13.815 91,16
Ceara 528.269,00 12,4 8.097 65,24

Espirito Santos (*) 84.545,00 2,0
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Maranhao 544.275,00 12,8 6.103 89,18
Minas Gerais (*) 183.446,00 4,3 - -
Paraiba 270.875,00 6,4 3.596 75,33
Pernambuco 519.823,00 12,2 8.414 61,78
Piaui 216.408,00 5,1 3.007 71,97

Rio G. do Norte 188.691,00 4,4 3.003 62,83
Sergipe 203.297,00 4,8 1.968 103,31
Total 4.246.502,00 100,0 51.019 83,23

Fonte: Elaboragdo do autor com base em dados SIG/2007 e do IBGE, 2006.
(*) Deixou-se de acrescentar informagao sobre “populacdo” e “valor contratado per capita”, uma vez que apenas alguns
municipios desses estados sdo contemplados com financiamentos do FNE.

De acordo ainda com o Sistema de Informa¢do Gerencial/2007 do Ministério da Integracao, o
patrimonio liquido do FNE no final de 2007 era de R$ 22,3 bilhdes, enquanto as aplicagdes
acumuladas representavam 17,8 bilhdes (80%). Fato relevante sdo os recursos ociosos, pois o
saldo vem aumentando ano ap6s ano, atingindo R$ 4,5 bilhdes (20%) de recursos ociosos no
final de 2007. Esse quadro corrobora a constatacdo de Almeida, Silva e Resende (2008),

segundo a qual esta ocorrendo “excesso de oferta de crédito”.

De acordo com a Lei n°® 7.827, de 1989, ao contrario da composicao e forma de utilizagdo dos
recursos do FINOR — que pertencem aos investidores (aplicadores) e cujos pagamentos pelo
financiamento se da por meio da oferta de titulos (debéntures) emitidos pela empresa
proprietaria do empreendimento financiado — no que se refere ao FNE, os recursos pertencem
exclusivamente ao proprio Fundo, pois sdo originarios de receitas proprias da Unido
(Impostos de Renda e IPI), e os financiamentos sao realizados em forma de mutuo, o que faz

com que os recursos destinados aos financiamentos retornem aos cofres do Fundo.

Os dispéndios do Governo para promover o desenvolvimento do Nordeste Brasileiro
permitem constatar que — com ressalva para recursos do BNDES alocados na Regido
(conforme Tabela 12) — o maior volume de créditos federais para o financiamento de
atividades produtivas no Nordeste pertence ao FNE. Desde o inicio de sua operacdo em 1989,
o FNE supera o FINOR em volume de financiamentos aplicados. A Figura 4 mostra que o
Tesouro Nacional transferiu aproximadamente R$ 31 bilhdes, em valores atualizados de

dezembro/2007.

Esse volume de recursos representava cerca de 7,2% do PIB do Nordeste em 2005, que era de
aproximadamente R$ 313,8 bilhdes (esse valor refere-se a um PIB de R$ 280,5 bilhdes em

dezembro/2005, segundo o IBGE, mais correcao pelo IPCA até dezembro/2007).
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Apesar desse consideravel volume de recursos alocado para o financiamento de atividades
econdmicas, constata-se que os indicadores sociais ¢ econdmicos locais, em comparagdo com
as demais regides do Pais, pouco se alteraram, conforme ilustragcdes apresentadas no capitulo
6. Esses fatos permitem inferir que os esfor¢os governamentais empreendidos até agora para o
desenvolvimento economico do Nordeste ndo tém sido suficientes para diminuir o padrao de
diferencas regionais no Pais, principalmente no ambito da integragdo e distribuicdo de renda

interregional.

A partir de 1986, a trajetéria do PIB Per Capita no Nordeste revela que a intervencao do
governo, por meio da oferta de crédito, ndo teve o impacto esperado sobre o crescimento
econdmico da Regido. Dados ilustrativos do capitulo 6 mostrardo que a variacdo do PIB Per
Capita apenas acompanhou a variagdo do PIB das outras regides, mantendo-se quase
constante o padrio da desigualdade, que também poderad ser comprovado pelo Indice de

Desenvolvimento Humano — IDH, entre outros.

Almeida, Silva e Resende (2008), em analise sobre os trés fundos constitucionais de

financiamentos (FNE, FNO e FCO) consideram assim a distribui¢do, por municipio, de

recursos do FNE:
A conclusdo mais robusta deste trabalho é que os empréstimos dos fundos
constitucionais de financiamento ndo se direcionam de forma prioritaria para os
estados mais pobres ou para os municipios mais pobres. Isso indica que os
empréstimos dos fundos constitucionais de financiamento parecem responder
fortemente 2 demanda de empresas em municipios que ja contam com algum
dinamismo econémico, o que implicaria um aumento da desigualdade intra-regional
com impactos positivos para a redu¢do das desigualdades inter-regionais, pois os

empréstimos estariam sendo direcionados, sobretudo, para areas de maior dinamismo
econdmico nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. (grifamos)

Os autores identificam uma relacdo direta e positiva entre o IDH e os financiamentos
realizados pelo FNE. Os municipios com maior IDH sdo também os mais favorecidos com
financiamentos do Fundo. Esse resultado ndo ¢ o esperado, pois de acordo com os principios
de reducdo das desigualdades interregionais, os municipios menos desenvolvidos em termos
do IDH deveriam ser aqueles mais favorecidos na distribui¢do de recursos. Almeida, Silva e
Resende (2008) observaram ainda que os Fundos Constitucionais nao tém por diretriz
incentivar, de alguma forma, a instalacio de empreendimentos obedecendo prioridades
prévias, mas simplesmente respondem a demandas locais. Uma vez que, de modo geral, os
empreendedores que melhor satisfazem os requisitos para a demanda de financiamentos do

FNE sdao os produtores e empresas sediados naqueles municipios que ja detém maior
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dinamismo econdmico, esses municipios sdo os realmente beneficiados, enquanto as

subregides de municipios mais pobres sdo desfavorecidas.

Esse comportamento da demanda por crédito junto ao FNE parece refletir a baixa capacitagao
empresarial objeto de hipotese deste trabalho e diagnosticada no PDNE, segundo o qual um
dos fatores de emperramento do desenvolvimento sdo “as limitagcdes associadas a capacidade
do empresariado regional”, de sorte que quanto mais atrasado economicamente € o municipio,
menor a capacitacdo de empreendedores e, portanto, menor a demanda pelos créditos
mencionados. Essa conclusdao pode ser extensiva a questdo da concentracdo dos
financiamentos do FINOR nos estados de maior dinamismo econémico — Ceara, Pernambuco
e Bahia — conforme secdo 5.3.1, enquanto os demais estados t€ém demanda relativamente
menor em razao, provavelmente, de baixa qualificagdo de seus empresarios. De forma mais
geral, a mesma explicacdo pode estar no cerne do comportamento dos financiamentos do
BNDES em que o Nordeste tem a menor participacao per capital, conforme sera demonstrado

na se¢do 5.5.

A partir dessas constatacdes se conclui que, mesmo que os agentes financeiros fagam
alocagdo dos recursos por estado e por municipio, as subregides mais atrasadas tendem a
permanecer atrasadas, perpetuando o estado de pobreza, face a pouca demanda por créditos,
em razdo provavelmente da baixa qualificacdo para o empreendedorismo e da auséncia de
requisitos por parte dos potenciais empreendedores locais. Por esta linha de raciocinio, o
semiarido, que deveria ser a subregido beneficiada com metade dos recursos do FNE
exatamente por abrigar os municipios mais pobres em média, provavelmente ndo estd sendo

suficientemente contemplado na distribuicao desses recursos.

Outra abordagem de Almeida, Silva e Resende (2008) diz respeito a inadimpléncia dos
tomadores de financiamentos nos trés fundos constitucionais: FNE, FCO ¢ FNO. A menor
inadimpléncia em termos relativos seria do FCO, administrado pelo Banco do Brasil; a
segunda, do FNO, administrado pelo Banco da Amazonia; enquanto o FNE teria o maior
volume de financiamento em mora, obtendo 48,5% do estoque de financiamentos no final de
2004. Essa inadimpléncia diminuiu bastante, mas o FNE mantém a maior proporc¢do entre
esses fundos. De acordo com o SIG/2007, em 31/12/2007 a inadimpléncia junto ao FNE era
de 5,3%, contra 3,2% dos outros fundos. Esses dados sugerem que, ou o FNE tem o pior
desempenho em termos de administracdo ou esse desempenho pouco satisfatério se deve a

projetos mal elaborados, dentre outros possiveis fatores.
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A conclusdo 6bvia a respeito da gestdo do FNE ¢ de que a administracdo de seus recursos
pode ser eficiente em termos do cumprimento das regras e diretrizes, e que a dificuldade pode
residir do lado da demanda. Mas em termos gerais nao deve existir eficacia ja que ndo se esta
atingindo a finalidade social e econdmica dos programas para o Nordeste, que ¢ a reducao das

desigualdades de sua populagdo em relagdo as de outras regides do Brasil.

Conforme mencionado, a instituigdo e operacionalizagdo do FNE representaram uma
mudanga estrutural na forma de financiamento de atividades produtivas no Nordeste.
Enquanto o FINOR se dirige para os grandes, o FNE foca nos micro, pequenos ¢ médios
empreendimentos e também se mostra intensivo nas atividades rurais, embora sejam

contemplados os mais diversos setores produtivos, incluindo também os grandes projetos.

Entretanto, ainda que o Nordeste tenha experimentado crescimento econdmico recente, de
modo geral, esse crescimento apenas acompanha a tendéncia que se verifica nas demais
regides do Pais, conforme o comportamento do PIB per capita (tabela 15), de tal forma que se
mantém a distancia entre o Nordeste e o resto do Pais, em termos sociais € econdmicos. Essa
distdncia ¢ confirmada também pelos demais indicadores, como IDH, indigéncia,

analfabetismo e mortalidade infantil, dentre varios outros analisados no capitulo 6.

Ha ainda um pressuposto segundo o qual melhorias da renda no Nordeste nos tltimos anos se
devem mais a distribuicdo dos beneficios assistenciais pelo Governo Federal (incluindo as
aposentadorias rurais elevadas ao salario minimo pela Constituicdo Federal de 1988 e os
programas de transferéncia de renda iniciados em 1995, como Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo, Vale Gé&s e Bolsa Familia), que contemplam
proporcionalmente mais as familias da Regido Nordeste, exatamente em razdo de maior

concentracdo de populacao pobre e indigente.

A este respeito, recentemente o IPEA condensou em um livro intitulado “Desigualdade de
Renda no Brasil: Uma Andlise da Queda Recente”, uma coletdnea de trabalhos de seus
pesquisadores a respeito do tema desigualdade. No capitulo 15, por exemplo, Hoffmann
(2006), apos analise econométrica do efeito das transferéncias de renda do Governo Federal
sobre a queda da desigualdade de renda em todo o Brasil entre 1997 e 2005, chega as
seguintes conclusdes, dentre outras:

O indice de Gini da distribui¢do do rendimento domiciliar per capita no Brasil diminui

de 0,5984, em 1998, para 0,5661 em 2005, podendo-se atribuir 23,7% dessa reducdo a
parcela do rendimento total que inclui transferéncias do governo, como o Bolsa Familia
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(mas também inclui juros e dividendos). A maior parte da redug@o do indice de Gini no
periodo (66,0%) esta associada ao rendimento de todos os trabalhos. (...) Os efeitos das
transferéncias governamentais sdo mais importantes no Nordeste, onde a participagdo da
varidvel que abrange esse tipo de rendimento na renda total declarada chega a 3,3% em
2004 e 2005. Nessa regido, o efeito dessa variavel na reducdo do indice de Gini ¢ de
46,1% no periodo 1998-2005 (quando AG = —0,0395), e alcanca quase 87% no periodo
2002-2004 (quando AG =-0,0123). (HOFFMANN, 2008).

A Tabela 10 mostra a distribuicao das transferéncias regionais de renda no Brasil, entre 2003

e 2006.

Tabela 10 — Comportamento da concessdo de renda no Programa Bolsa Familia

(Em milhdes de Reais)
Periodo Norte  Nordeste Centro- Sudeste Sul Total
Oeste
2003! 243 1.677 219 892 415 3.446
2004 482 3.111 227 1.248 525 5.593
2005 619 3.624 300 1.721 693 6.957
2006 805 4.282 377 1.965 750 8.179
Total 2.149 12.694 1.123 5.826 2.383 24.175
Média (%) 8,9%  52,5% 4,6% 24,1% 9,9% 100,0%

! Dados de 2003 incluem Vale-Gas, Bolsa Alimentagdo, Bolsa Escola e Cartdo Alimentagdo unificados no
Programa Bolsa Familia em 2004
Fonte: AZZONI et al , 2007, citado por CAVALCANTE ¢ UDERMAN, 2008

De acordo com a Tabela 10, entre 2003 e 2006 a Regido Nordeste recebeu R$ 12,69 bilhoes,
que correspondem a 52,5% dos beneficios do Programa Bolsa Familia. Como se referem aos
beneficios pagos diretamente as familias em condi¢do de indigéncia, o programa impacta
diretamente a renda da Regido, diferentemente das politicas de financiamento. Com essa
hipétese confirmada, chega-se a seguinte conclusdo: tal como ocorria antes da criacdo da
SUDENE, o Nordeste continua a mercé de politicas publicas paliativas para a solugdo de
problemas de desenvolvimento econdmico, cabendo-lhe a distribui¢do simples de alguns

beneficios assistencialistas.

5.5 OUTROS MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE FINANCIAMENTOS DE
EMPREENDIMENTOS NO NORDESTE

Como se sabe, o BNDES ¢ uma agéncia de fomento com abrangéncia em todo o territorio
nacional, financiando, portanto, empreendimentos produtivos também no Nordeste. O

BNDES administra vérios programas de fomento do Governo nas 4areas agropecudria,
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industrial, social, dentre outras, e, para isso a agéncia conta com diversas fontes de recursos
federais. A principal fonte do BNDES sdo 40% das arrecadagdes do Programa de Integracdo
Social — PIS e do Programa de Formagao do Patrimonio do Servidor Publico — PASEP, que
pertencem ao Fundo de Amparado ao Trabalhador — FAT. Aliés, além de irrigar os cofres do
BNDES e cobrir todos os pagamentos do PIS, do PASEP e do Seguro Desemprego, este
Fundo — que tem abrangéncia nacional — conta ainda com consideravel volume de recursos
utilizados principalmente no custeio de cursos profissionalizante e treinamentos para

trabalhadores.

Para se ter ideia, de acordo com os Balancos Gerais da Unido, em 2006 e 2007 a arrecadagao
da contribui¢do para o PIS/PASEP somou R$ 23,7 bilhdes e¢ R$ 25,9 milhoes,
respectivamente. Segundo os mesmos balangos, no final de 2007 o FAT contava com ativos
de liquidez imediata da ordem de R$ 60 bilhdes, incluindo disponibilidades e depdsitos

especiais junto aos bancos federais, inclusive o Banco do Nordeste.

A Figura 5 mostra o comportamento do volume dos desembolsos do BNDES destinado ao

financiamento de empreendimentos na Regido Nordeste.
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Figura 5 — Desembolsos do Sistema BNDES para a Regido Nordeste do Brasil
Fonte: Boletim de Desempenho do BNDES, mar. 2008.

A figura mostra que, da mesma forma que ocorria com os recursos do FINOR, os
desembolsos do BNDES para a Regido Nordeste sdo bastante concentrados no estado da

Bahia, principalmente, mas também nos estados de Pernambuco e Ceara.

Considerando que esses estados sdo os maiores em termos populacionais, o volume de

financiamentos de Ceara e Pernambuco nao se distancia tanto da média geral se for tratado em
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termos per capita. Ja a participacdo do estado da Bahia ¢ bem mais que proporcional ao
tamanho de sua populagdo quando considerada toda a Regido Nordeste. Em que pese o fato de
a série analisada ser pequena, a variabilidade da participacdo da Bahia ¢ de aproximadamente
40%, o que pressupde relativa estabilidade das transferéncias em andlise, se comparada com
35% de variabilidade geral, 70% dos estados de Pernambuco e Paraiba ¢ 90% do estado de
Sergipe. Essas despropor¢des podem ter relacdo com os niveis de capacitacdo empresarial

que, por sua vez, se reflete na demanda sobre financiamentos.

O Boletim de Desempenho do BNDES (acesso em 30/11/2008) nao tem informacao sobre o
volume acumulado (saldo) de financiamento, mas os dados indicam que se trata de grande
fonte de financiamento, mais expressivo que o FINOR. Alias, pode-se afirmar que os
financiamentos pelo BNDES substituem aqueles promovidos pelo FINOR, inclusive no que
se refere a prioridade que ¢ dada aos grandes empreendimentos. Os dados da Tabela 11 — que
se referem a todo o Pais — demonstram que, dos desembolsos de financiamentos efetivados
pelo Sistema BNDES nos ultimos 12 meses, 75% foram destinados as grandes empresas,
situacdo contraria a politica do FNE, cujo foco principal reside no Programa Agricultura

Familiar e no segmento formado por micro, pequeno e médio empreendimentos.

Tabela 11 — Sistema BNDES e os financiamentos no Brasil
por tamanho da empresa (valores em Milhdes de

Reais)
Porte das E Desembolsos

orte das Lmpresas Janeiro/Marg¢o 2008 Ultimos 12 Meses

Micro e Pequena 1.615,00 6.598,00

Médio 1.732,00 6.752,00

Pessoa Fisica 967,00 3.986,00

Subtotal MPME 4.314,00 17.336,00

Grande 12.069,00 52.667,00

Outros 148,00 148,00

Total 16.531,00 70.151,00

Fonte: Boletim de Desempenho do BNDES, mar. 2008.

A Tabela 12 serve de comparagdo regional no volume dos desembolsos realizados.
Analisando a regiao Nordeste em relagdo as demais regides, observa-se que apenas 8,33% dos
financiamentos sdo absorvidos na Regido. O fato relevante ¢ a constatagdo de que a Regido
Nordeste detém o menor volume per capita dos créditos, com R$ 114,51, ou seja, menos da
metade dos desembolsos per capita da Regido Norte e menos de um quarto dos do Centro-

Oeste, Sul e Sudeste.
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Apesar disso, os recursos do BNDES para o Nordeste ¢ do FNE juntos formam uma oferta de

crédito superior ao volume de recursos disponibilizados anualmente pelo Sistema FINOR.

Tabela 12 — Distribuicao regional e Per Capita dos desembolsos do BNDES, em margo de 2008

Desembolsos Populagio
Regido (milhdes de R,eal,s ) (milhdes de habitantes DesembO.ISO
Jan-Mar Ultimos em 2005) Per Capita
2008 12 Meses
Norte 904,00 4.223,00 14,70 287,30
Nordeste 1.205,00 5.842,00 51,02 114,51
Sudeste 8.780,00 38.978,00 78,47 496,71
Sul 3.637,00 13.966,00 26,97 517,77
Centro-Oeste 1.856,00 6.994,00 13,02 537,14
Inter-Regional 148,00 148,00 0,00 0,00
Total 16.530,00 70.151,00 184,18 380,87

Fonte: Elaboragao do autor com base em informagdes do Boletim de Desempenho do BNDES, mar. 2008 ¢ do IBGE,
2006.

A Regido ¢ contemplada ainda com outros financiamentos do Governo Federal, dentre eles as
chamadas Operagdes Oficiais de Crédito (conhecidas no jargdo or¢amentario como O2C), que
sdao dotagdes de créditos no Orgamento da Unido para setores de comércio exterior, rural,
agropecuario e agroindustrial. Sdo recursos, menos relevantes em comparacdo as outras linhas
de crédito federal, gerenciados pela STN e disponibilizados aos empreendedores por

intermédio da rede bancaria.

5.6 ENVOLVIMENTO DE AGENTES ESTADUAIS NO FOMENTO DO
DESENVOLVIMENTO DA REGIAO NORDESTE

A tentativa do Governo Federal de promover o crescimento e o desenvolvimento econdomicos
tem sido, de alguma forma, acompanhada por iniciativas em nivel dos estados, embora com
participagcdo bastante reduzida. Cavalcante e Macedo (2007) informam que os bancos
estaduais de desenvolvimento teriam sido criados no Brasil entre 1960 e 1970 com o objetivo
de complementar o sistema de financiamento do BNDES. A partir dos anos 1980 esses
bancos foram levados a situa¢do de insolvéncia, e, na década de 1990, muitos foram

privatizados ou extintos, dando lugar as agéncias estaduais de fomento.
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Ap6s longo tempo de formagao, 12 agéncias de fomento teriam sido constituidas entre 1999 e
2005, algumas delas resultantes dos antigos bancos estaduais de desenvolvimento, além de
outros dois bancos de desenvolvimento remanescentes dos estados de Minas Gerais e Espirito
Santo, totalizando 14 instituigdes estaduais financeiras de fomento. Os autores afirmam que
essas agéncias nada mais sdo do que bancos de desenvolvimento, porém com escopo de
atuacdo limitado em razdo do cumprimento da exigéncia de liquidez e alavancagem mais

Severas que oS bancos predecessores.

Para Cavalcante e Macedo (2008):

Ao se consolidarem os ativos totais dessas 14 institui¢des, alcanca-se o valor de R$
5,6 bilhdes em dezembro de 2006, o que corresponde a 3,0% dos ativos totais do
BNDES nesse mesmo momento. Isso, por si, ja indica o reduzido porte das agéncias
de fomento ¢ dos bancos estaduais de desenvolvimento em relagdo ao BNDES e
sugere que seu papel de repassadores de recursos desse banco ¢ bastante limitado,
inclusive por razdes de restricdes de capital.

Segundo ainda os autores, as principais fontes de recursos de crédito das agéncias estaduais de
fomento e dos bancos estaduais de desenvolvimento seriam repasses de recursos do proprio
BNDES e gestdo de fundos estaduais. Ademais, “A andlise dos dados evidenciou que: (i) as
operagdes de crédito ndo sdo capazes de garantir a chamada ‘sustentabilidade’ dessas

institui¢des...”.

Conforme se observa nas informacdes precedentes, a participacdo dos estados no
financiamento de atividades produtivas do Pais ¢ bastante reduzida quando comparada com o
volume de recursos federais destinado @ mesma finalidade, além do que parcela dos recursos

administrados pelas entidades em relevo €, na verdade, originaria de repasse do BNDES.

No que se refere ao Nordeste em particular, apenas dois estados — Bahia e Rio Grande do
Norte — contam com agéncia de fomento, fato que corrobora a constatacdo de que também na

Regido o volume expressivo de recursos para financiar o desenvolvimento tem origem

federal.
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6 SITUACAO ATUAL SEGUNDO OS INDICADORES SOCIOECONOMICOS

O objetivo fundamental das politicas regionais de fomento adotadas no Brasil ndo é o
crescimento econdmico em si mesmo, mas o que dele se espera, qual seja o desenvolvimento
socioecondmico, que se traduza em melhoria do padrao de vida da populagdo na regido em
causa. Mais precisamente, a expressao de ordem usada com a implementacgdo dessas politicas

ao longo do tempo tem sido redugdo das desigualdades interregionais.

Para medir o grau de desenvolvimento de um pais ou regido, a Organizacao das Nagdes
Unidas utiliza os seguintes indicadores: mortalidade infantil; expectativa média de vida; grau
de dependéncia econdmica externa; nivel de industrializagdo; potencial cientifico e
tecnologico; grau de alfabetizagdo e de instru¢do e condigdes sanitarias. Correlacionados a
estes, ha varios outros indicadores, tais como, analfabetismo funcional; renda per capita;
concentragdo de renda; repeténcia, reprovagdo e abandono escolar; desemprego e indice de
Desenvolvimento Humano — IDH. Este ultimo indicador sintetiza a expectativas de vida,
renda e nivel de educacdo. Portanto, para que haja desenvolvimento, ¢ indispensavel que suas
variaveis explicativas tenham igual prioridade, incluindo variaveis sociais como distribuicao

de renda, educagao, saude e saneamento basico.

Tudo quanto se considera na analise do desenvolvimento de um pais pode ser estendido com
alguma adaptacao ao nivel de regides desse mesmo pais. Portanto, trazendo a discussao para a
regido Nordeste do Brasil, em que € notorio o atraso socioecondémico em relagdo ao resto do
Pais, se verifica que as politicas de financiamento de atividades produtivas na regido foram
adotadas, ao longo das tultimas seis décadas, com o objetivo de eliminar ou reduzir as
desigualdades. Entretanto, da forma como vém sendo conduzidas, essas politicas de fomento
parecem atacar unicamente a questdo da escassez de poupanca na regido, numa espécie de
sintonia com modelos gerais de crescimento, segundo os quais, a geragdo de poupanca ¢

suficiente para garantir o crescimento economico.

Embora se saiba da existéncia de algum esfor¢o para com o tratamento das demais variaveis,
o fato ¢ que a intensidade do esfor¢o governamental se concentra na oferta de crédito para
financiamento da producdo (operagdes da SUDENE e recursos dos fundos mencionados),
enquanto o Nordeste continua exibindo propor¢do de pobreza extrema e as condi¢des
socioecondmicas da Regido ainda representam enorme desigualdade em relacdo a média

nacional, conforme se verifica na sintese dos principais indicadores adiante analisados. A
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suposi¢do ¢ de que, ha aproximadamente 50 anos da criagdo da SUDENE, a qualidade dessas

politicas ainda deixa muito a desejar.

6.1 DESEMPENHO DOS INDICADORES SOCIAIS E ECONOMICOS REGIONAIS
DO NORDESTE

Os indicadores relacionados a seguir revelam que as politicas regionais de fomento ainda nao
atingiram os resultados almejados. O que se observa ¢ que, quando muito, essas politicas
permitiram alguma melhoria social e economica, de forma a impedir que o Nordeste se
distanciasse ainda mais em relacdo as demais regides brasileiras, porém mantendo-se o
mesmo padrdo secular de desigualdades. A relevancia desses indicadores sdo analisados no

ambito da economia nordestina.

Tabela 13 — Sintese dos Principais Indicadores Sociais ¢ Economicos no Brasil

Indicadores Brasil | Nordeste | Norte | C. Oeste | Sudeste Sul

Produto Interno Bruto Per Capita
em 2004 11.174 5.659 7.465 11.937 14.402 13.875

Renda Per Capita Mensal em 2000 246,7 152,2 196,2 366,7 355,7 342.,6

Indice de Desenvolvimento

Humano em 2000 0,766 0,676 0,725 0,793 0,791 0,808

Concentragdio de Renda (indice

GINI em 2006) 0,563 0,573 0,521 0,562 0,538 0,506

Mortalidade Infantil (estimativa

para 2000) 38,3%0  56,1%0  34,7%c 24,7%0  24,1%0 22,2%o

Pobreza e Indigéncia em 2000
(pessoas com idade entre zero e 14
anos):
Pobres 46,0% 70,8%  61,7%  35,2% 30,0%  29,9%

Indigentes 163%  45,6%  36,0% 142%  133% 12,3%

Analfabetismo em 2006 (pessoas
com 15 ou mais anos de idade) 10,4% 20,8% 11,3% 8,3% 6,0% 5,7%

Analfabetismo Funcional em 2006
(pessoas com 15 ou mais anos de

idade) 22.3% 344%  25,6%  20,0% 16,5% 16,5%
Abandono Escolar em 2005:
Ensino Fundamental 7,5% 12,3% 11,1% 8,4% 3,6% 2,7%
Ensino Médio 15,3% 20,1%  20,8% 17,6% 10,9%  13,2%

Indice de Desenvolvimento da
Educagio — IDEB (média de 2007) 3,8 32 3,2 39 42 43

Populagdo com Cobertura de Plano
de Saude (') 24,6% 12,1%  14,8% 24,7% 32,9%  27,9%



Saneamento Bésico (domicilios em

2006)

61,5%

Consumo per capita de Energia
Elétrica em 2004 (em MWk)

1,8%

Consumo Industrial per capita de
Energia Elétrica em 2004 (em

MWKk)

0,4%

34,5%

L1%  1,4%

0,3% 0,3%

10,5%
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37,2% 84,0%  60,6%
1,5% 2,3% 2,1%
0,5% 0,6% 0,5%

Fonte: Elaboragdo do autor com base em dados do IBGE, do INEP, do PNUD e do IPEA.
(") Para a Regido Norte, a cobertura de planos de satide ndo inclui a populacao rural de Acre, Rondénia, Amazonas, Roraima,

Amapa e Para.

6.2  IDH — INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO

Elaborado pelo PNUD — Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, o IDH —

calculado para 1991 e 2000 — mostra que nao s6 os municipios do Nordeste apresentam em

geral os mais baixos padroes de renda, educagdo e longevidade (medidas que compdem o

IDH), mas também os estados da Regido exibem, em média, os niveis mais baixos de

desenvolvimento quando comparados com as outras regides do Pais. Ou seja, ndo bastasse a

constatacdo de grande e crescente concentragcdo de renda verificada no Brasil e no Nordeste

principalmente, at¢ mesmo do ponto de vista agregado o Nordeste continua em estrita

desvantagem socioecondmica em relacdo ao resto do Pais, apesar dos esfor¢os de

desenvolvimento empreendidos. A tabela 14 mostra que ¢ exatamente o Nordeste e seus

estados que ocupam a parte inferior da relagao do IDH.

Tabela 14 — Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, 1991 e 2000

UNIDADEDA | IDH | 1D | gengy | Ronda. | Longvidade | Longevidade | Bucasto | Educagdo | (04 DM
1991 2000 1991 2000 1991 2000 2000/1991

Brasil 0,696 0,766 0,681 0,723 0,662 0,727 0,745 0,849 10,06
Sul 0,737 0,808 0,687 0,747 0,720 0,781 0,804 0,896 9,54
Centro-QOeste 0,725 0,793 0,701 0,749 0,688 0,748 0,786 0,881 9,34
Sudeste 0,730 0,791 0,701 0,750 0,691 0,748 0,797 0,877 8,46
Norte 0,661 0,730 0,631 0,655 0,634 0,696 0,719 0,839 10,38
Nordeste 0,580 0,676 0,557 0,610 0,583 0,664 0,600 0,754 16,55
Pernambuco 0,620 0,705 0,599 0,643 0,617 0,705 0,644 0,768 13,71
Rio G. Norte 0,604 0,705 0,579 0,636 0,591 0,700 0,642 0,779 16,72
Ceara 0,593 0,700 0,563 0,616 0,613 0,713 0,604 0,772 18,04
Bahia 0,590 0,688 0,572 0,620 0,582 0,659 0,615 0,785 16,61
Sergipe 0,597 0,682 0,582 0,624 0,580 0,651 0,630 0,771 14,24
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Paraiba 0,561 0,661 0,543 0,609 0,565 0,636 0,575 0,737 17,83
Piaui 0,566 0,656 0,518 0,584 0,595 0,653 0,585 0,730 15,90
Alagoas 0,548 0,649 0,556 0,598 0,552 0,646 0,535 0,703 18,43
Maranhdo 0,543 0,636 0,505 0,558 0,551 0,612 0,572 0,738 17,13

Fonte: PNUD — Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (ordem decrescente do IDH de 2000)
Nota: para as regides adotou-se a média aritmética dos estados respectivos, elaborada pelo autor.

Entretanto, apesar de a série se referir a apenas dois anos, em termos de variagdo percentual o
Nordeste obteve o melhor resultado (16,55% contra 10,38% da regido Norte, que alcangou o
segundo melhor resultado), fato que corrobora a nog¢ao de que a regido pode estar evoluindo,
ainda que lentamente, quanto a reducao da desigualdade social e econdmica na comparagao
com as outras regides do Pais. Quando a observacdo recai sobre o desempenho dos estados
nordestinos, se verifica que todos eles tiveram crescimento do IDH superior as médias obtidas

pelas demais regides brasileiras.

Essa pequena reducdo ¢ observada também nos indicadores PIB Per Capita (tabela 15) e
Renda Per Capita (tabela 16) a seguir. Entretanto os dados da Tabela 10, acrescidos de
estudos recentes do IPEA descritos na se¢do 5.4.2, permitem inferir que um relevante
determinante dessa mudanga ndo sdo as politicas regionais de desenvolvimento do Nordeste,
mas sim, as transferéncias de renda do Governo Federal, incluindo os beneficios de

aposentadoria rural e o programa Bolsa Familia.

6.3 COMPORTAMENTO DO PIB PER CAPITA DA REGIAO

Essa medida, apurada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE, ilustra
muito da situacdo de desigualdade do Nordeste em relagdo as outras regides brasileiras,
conforme tabela 15.

Tabela 15 — Produto Interno Bruto Per Capita do Brasil e das Grandes Regides

R$ 1,00 em Valores Correntes

Grandes Regides e 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | Variagdo

Unidades da Federacao 1994/2004
(%)

BRASIL 6.087 9.061 9.724 10.188 10.371 9.983 10.495 10.460 10.434 10.708 11.174 83,57

NORDESTE 2744 4.067 4512 4707 4791 4.650 4.893 4904 5.052 5303  5.659 106,23

RELACAO NE/BRASIL 045 045 0,46 0,46 0,46 0,47 0,47 0,47 0,48 0,50 0,51 -
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Sergipe 3450 4783 5.172 5435 5458 5307 5358 6779 6949 7581  7.789 125,77
Bahia 3302 4772 5261 5556 5667 5589 5985 5970 6332 6653  7.293 120,87
Pernambuco 3307 5.157 5649 5822 5996 5710 5966 5973 6.128 6321 6581 99,00
Rio G. do Norte 2345 4045 4479 4766 4744 4794 5417 5251 5523 5774 6.167 162,99
Ceard 2635 4.020 4477 4714 4890 4572 4526 4297 4278 4456  4.789 81,75
Paraiba 2345 3565 3934 3961 4015 4000 4358 4468 4527 4769 4783 103,97
Alagoas 2463 3362 3771 4022 4171 3960 4.033 3991 4.118 4317 4453 80,80
Piaui 1637 2606 2861 2915 2966 2892 3041 2927 2889 3061 3321 102,87
Maranhdo 1492 2125 2571 2599 2458 2437 2638 2701 2665 2899  3.156 111,53
SUDESTE 8.170 12.468 13.237 13.988 14.137 13.633 14.221 14.015 13.790 13.864 14.402 76,28
SUL 7.610 10.868 11.777 12120 12.220 11.974 12.485 12.629 12519 13.545 13.875 82,33
CENTRO-OESTE 5606 8.123 8.824 9.432 10450 9.414 10.606 10.884 11.165 11.427 11.937 112,93
NORTE 4302 5777 6144 6.074 6210 5868 6317 6452 6753 6789  7.465 73,52

Fonte: elaboragéo do autor a partir de informagdes do IBGE — Diretoria de Pesquisas e Coordenacéo de Contas Nacionais, sobre o Produto
Interno Bruto, disponivel em: www.ibge.gov.br, economia/contas regionais.

Nota: valores atualizados para Reais de 2007 com utilizagdo da ferramenta Calculadora do Cidadao disponivel no site do Banco Central € com

utiliza¢do do indice IPCA do IBGE

Além de evidenciar que a Regido Nordeste tem o menor PIB per capita, a tabela 15 revela
também que a trajetoria do PIB per capita da Regido praticamente se limita a acompanhar um
movimento tendencial do que ocorre nas demais regides e no Pais como um todo (ver grafico

a seguir).

Todavia, na relacdo com o PIB per capita do Brasil, em onze anos o Nordeste avangou seis
pontos percentuais, passando de 45% em 1994, para 51% em 2004. Ainda assim, a continuar
essa tendéncia de redugdo de apenas 6 pontos percentuais a cada 11 anos, seriam necessarios
cerca de 90 anos para a Regido se equiparar ao Pais em termos de PIB per capita. Esse
indicador, corroborado pelos dados do IDH, evidencia ainda a existéncia de sub-regides do
proprio Nordeste sob o enfoque socioecondmico. Uma rdpida observacdo da Tabela 15
permite verificar que os estados do Piaui e Maranhdo apresentam nivel persistentemente
inferior ao dos demais estados, enquanto os estados de Pernambuco, Sergipe e Bahia
apresentam melhor performance, e, em nivel intermediério, estdo os estados de Ceard, Rio
Grande do Norte, Paraiba e Alagoas, com este em penultimo lugar na Tabela 14 (IDH),

superando apenas o Maranhao.

A série original, que lista o PIB e o PIB per capita de todos os municipios brasileiros, comeca
na verdade em 1985. Em todo esse periodo o Nordeste tem persistentemente o menor PIB per
capita do Brasil. E interessante notar ainda que os dois estados mais pobres da Federagio e do

Nordeste — Maranhdo e Piaui — continuam de longe os mais pobres e alguns de seus
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municipios tém PIB per capita bem inferior a média da Regido. Central do Maranhdo no
Maranhdo e Dom Inocéncio no Piaui, por exemplo, tiveram PIB per capita em 2004 de
apenas R$ 1.162 e R$ 1.242, respectivamente, cerca de apenas 20% do verificado no Nordeste

e 10% do Brasil.

Em variagdo percentual agregada, o Nordeste obteve o segundo melhor resultado (ficando
atras apenas do Centro-Oeste), o que pode significar uma melhora — ainda que bastante lenta —
desse indicador agregado de riqueza da regido em relacdo ao Brasil. J& o Norte, a segunda
regido mais priorizada pelas politicas publicas regionais, obteve o menor crescimento do
Brasil no periodo considerado. Entretanto, os estados do Nordeste tiveram variagdes do PIB
Per Capita bastante discrepantes entre si, no periodo: 163,0% para o Rio Grande do Norte,
contra apenas 81,8% e 80,8% para Ceara e Alagoas, respectivamente. Esses dados podem
indicar que também as desigualdades intra-regionais merecem especial atencdo dos
formuladores de politicas regionais, na analise do padrdo de desenvolvimento da Regido

Nordeste.

A figura a seguir mostra a evolucdo do PIB Per Capita do Brasil e do Nordeste no periodo de

1986 a 2004.

PIB PER CAPITA DO BRASIL E DO NORDESTE
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Figura 6 — PIB Per Capita do Brasil e do Nordeste
Fonte: IBGE , 2008

Verifica-se que a série do PIB Per Capita da Regido Nordeste acompanha tendencialmente a
série do Brasil, embora a tabela 15 registre uma pequena evolugdo da Regido, que passou de

45% em relagdo ao Brasil, no ano de 1994, para 51% em 2004. Se a tendéncia for mantida,
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seriam necessarios aproximadamente mais 88 anos para o Nordeste se igualar ao Brasil em

termos de PIB Per Capita.

A tabela 16 refor¢a a nog¢do de que, além das desigualdades interregionais, hd grandes
desigualdades entre os estados de uma mesma regido. Se forem consideradas as regides Norte
e Centro-Oeste sem o estado do Amazonas e o Distrito Federal, respectivamente, em razao de
essas unidades apresentarem PIB per capita bem acima da média de suas regides, a maior

variabilidade no Brasil fica por conta da regido Nordeste.

Tabela 16 — Variabilidade Interregional do PIB Per Capita no Brasil

Média Desvio Padrao | Variabilidade!
Regido Geografica (R$) (R$) (%)
Nordeste 4.676,06 1.452,82 31,07
Sudeste 11.855,79 2.781,69 23,46
Sul 12.067,97 1.300,19 10,77
Norte 6.180,16 2.514,65 40,69
Norte (sem o Amazonas) ? 5.304,50 1.071,09 20,19
Centro-Oeste 11.419,65 5.215,74 45,67
Centro-Oeste (sem o Distrito Federal)? 8.869,11 1.331,96 15,02

Fonte: elaboragdo do autor com base em dados do IBGE
! A variabilidade é representada pelo quociente entre o desvio padrio e a média.
20 Amazonas ¢ o Distrito Federal sdo “pontos fora da curva”, com PIB per capita bem acima da média de suas regides.

Esse padrao de variagdo reforca a nocao de que no Nordeste ha varias sub-regides, com
realidades diferentes entre si, em que o desenvolvimento demanda politicas também
diferenciadas. Se excluidos do calculo os estados do Maranhdo e Piaui, a variabilidade do
Nordeste cai de 31,07% para 22,20%, uma vez que esses estados apresentam PIB Per Capita

inferior, por exemplo, a metade do PIB Per Capita de Sergipe.

6.4  DINAMICA REGIONAL DA RENDA PER CAPITA

De acordo com Clemente (2000, p. 27), este indice, conjugado com o de concentracido de
renda, representa a melhor explicacdo do nivel de desenvolvimento socioecondmico de uma
regido. Ainda que estejam um tanto defasados, com observacao apenas de 1991 e 2000, os
valores da renda per capita do Nordeste tendem a seguir trajetéria idéntica a verificada na

série do PIB per capita e do IDH.



103

Tabela 17 — Distribui¢do da Renda Mensal Per Capita do Brasil, grandes Regides
Geograficas e estados do Nordeste (Em reais 1,00 do ano de 2000)

Regido Renda Per Capita Variagao
1991 2000 1991/2000 (%)
BRASIL 189,51 246,68 30,2
CENTRO-OESTE 277,88 366,72 32,0
SUDESTE 270,83 355,69 31,3
SUL 239,95 342,62 42,8
NORTE 170,98 196,22 14,8
NORDESTE 111,69 152,16 36,2
Pernambuco 141,37 183,76 30,0
Rio Grande do Norte 125,09 176,21 40,9
Sergipe 127,47 163,50 28,3
Bahia 119,71 160,19 33,8
Ceara 113,86 156,24 37,2
Paraiba 101,08 150,22 48,6
Alagoas 109,13 139,91 28,2
Piaui 87,12 129,02 48,1
Maranhao 80,43 110,37 37,2

Fonte: IPEADATA, 2008.
Nota: para o Brasil e as grandes regides geograficas, adotou-se a média aritmética
simples, elaborada pelo autor.

Apesar de revelar uma evolugdo ligeiramente maior que a do Brasil, ainda assim a renda per
capita do Nordeste chega a representar apenas 77,5% da renda da regido Norte e menos da
metade em relagdo as demais regides. Ha que se registrar, por outro lado, que a variagdao
percentual da Renda per capita do Nordeste, entre 1991 e 2000, foi a segunda melhor
(36,2%), ficando atras apenas da regido Sul (42,8%). Mantida essa tendéncia, a renda per
capita do Nordeste ird aproximar-se das rendas das outras regides, embora previsivelmente
em prazo bastante longo. Quanto ao desempenho dos estados, outra vez se nota que ha grande
dispersdo entre si, variando desde 48,6% na Paraiba ou 48,1% no Piaui, até¢ 28,2% nas

Alagoas ou 28,3% em Sergipe, o estado nordestino de maior PIB per capita (ver Tabela 15).

A variabilidade da Renda per capita entre os estados do Nordeste em 2000 ¢ de 15,10%,

também considerada alta, revelando a distancia entre, por exemplo, Pernambuco e Maranhao,
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fato que corrobora a noc¢do da existéncia de varios nordestes € que as politicas publicas
regionais em curso devem considerar mais essa caracteristica da regido. Vale aqui ressaltar
que em 1956, o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE, 1967, p.
15) constatou que a Renda per capita do Nordeste representava apenas 31,7% da Renda per
capita do Centro-Sul (regido representada pelos estados do Sul, do Sudeste ¢ do Centro-
Oeste). Passados 48 anos, a Renda per capita do Nordeste, em 2004, atingiu 42,9% do mesmo
Centro-Sul. Mantida a tendéncia, seriam necessarios aproximadamente 244 anos para que

Nordeste e Centro-Sul tenham Renda per capita equiparadas entre si.

6.5 ESTRUTURA DE CONCENTRACAO DE RENDA REGIONAL

E de conhecimento amplo que o Brasil ¢ um dos paises com maior concentra¢ao de renda do
mundo. Nao bastasse essa constatacdo, a Regido Nordeste — tida como a mais pobre — ¢
também a de maior concentracdo de renda em termos relativos, conforme os indices GINI

relacionados na Tabela 18.

Tabela 18 — Quadro da Distribuicdo dos Indices de Gini de Concentragio
de Renda no Brasil, em 2006

UNIDADE DA FEDERACAO INDICE
Brasil 0,541
Nordeste 0,565
Piaui 0,638
Maranhao 0,612
Alagoas 0,595
Distrito Federal 0,571
Paraiba 0,564
Pernambuco 0,557
Ceara 0,555
Roraima 0,550
Acre 0,547
Sergipe 0,543
Rondonia 0,542
Bahia 0,542
Rio Grande do Norte 0,531
Rio de Janeiro 0,526
Tocantins 0,524
Mato Grosso do Sul 0,524

Minas Gerais 0,520
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Parana 0,515

Sao Paulo 0,513
Espirito Santo 0,511
Rio Grande do Sul 0,502
Mato Grosso 0,502
Goias 0,500

Para 0,499

Santa Catarina 0,476
Amazonas 0,462
Amapa 0,430

Notas do original:

1 — Exclusive as informagdes das pessoas sem declaragdo de rendimento em todos os trabalhos.
2 — Exclusive o rendimento das pessoas da area rural de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima,
Pard e Amapa.

Fonte: IBGE, 2008

Coincidentemente, os estados mais pobres do Pais e do Nordeste, que, segundo os indicadores
do PIB Per Capita e IDH sdo Piaui, Maranhdo e Alagoas, sdo justamente os que exibem os
maiores indices de concentracdo de renda, revelando que ha uma relacdo inversa entre
concentragdo de renda e padrao de desenvolvimento socioecondmico. Ademais, dentre as 13
primeiras unidades da federacdo, em ordem decrescente do IDH, estdo exatamente todos os
nove estados do Nordeste. Isso ¢ mais uma demonstragdo do qudo distante estd a Regido
Nordeste da expectativa de desenvolvimento. As demais unidades relativamente mais
concentradoras de renda entre as 13 primeiras sdo o Distrito Federal e trés estados da Regido

Norte.

6.6 DESEMPENHO DO INDICADOR DE MORTALIDADE INFANTIL

Os indices de mortalidade infantil também corroboram a nocdo de que persistem as
desigualdades do Nordeste em relagdo ao resto do Pais, apesar de os ultimos dados

disponibilizados pelo IBGE serem do ano de 2000, conforme tabela 19.

Tabela 19 — Taxa de Mortalidade Infantil, segundo as Grandes Regides

ANO TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL (%)
N

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
1930 162,4 193,3 193,2 153,0 121,0 146,0

1935 152,7 170,0 188,0 145,0 120,0 133,0
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1940 150,0 166,0 187,0 140,0 118,0 133,0
1945 144,0 156,0 185,0 130,0 113,0 123,0
1950 135,0 145,44 175,0 122,0 109,0 119,0
1955 128,2 127,5 169,6 108,0 94,7 114,0
1960 124,0 122.9 164,1 110,0 96,0 115,0
1965 116,0 111,3 153,5 96,0 84,0 99,0
1970 115,0 104,3 146,4 96,2 81,9 89,7
1975 100,0 94,0 128,0 86,0 72,0 77,0
1980 82,8 79,4 117,6 57,0 58,9 69,6
1985 62,9 60,8 93,6 42,6 39,5 47,1
1990 48,3 44,6 74,3 33,6 27,4 31,2
1995 38,4 36,8 62,0 26,6 23,1 26,3
2000 38,3 34,7 56,1 24,1 22,2 24,7

Fontes: IBGE, 2008.

Essa estatistica evidencia que em 1930 a taxa de mortalidade infantil do Brasil estava acima
das taxas das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste ¢ era influenciada para cima pelas taxas do
Norte e do Nordeste, que eram exatamente iguais na época — 193,2 por mil. Com o passar do
tempo, a taxa do Nordeste se reduziu de forma mais lenta que a da regido Norte, de tal forma
que em 2000 o Norte exibia uma taxa de mortalidade infantil de 34,7%o, inferior a taxa do
Brasil, que era de 38,3%o0, agora influenciada para cima apenas pela taxa do Nordeste, que se
situava em 56,1%o. Esses niimeros revelam que o Nordeste reduziu a mortalidade infantil tdo
mais lentamente, a ponto de a relagdo Nordeste/Brasil passar de 1,19, em 1930, para 1,47 em

2000.

6.7  OUTROS INDICADORES DETERMINANTES DO PADRAO DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Certamente, entre os indices mais reveladores da condicdo de subdesenvolvimento do
Nordeste ¢ da desigualdade da Regido em relagdo ao Pais, estdio os de pobreza e de
indigéncia, conforme Tabela 13. De acordo com dados do IPEA, os pobres no Nordeste —
com idade entre zero e 14 anos — sdo mais que o dobro dos pobres do Sudeste, Sul e Centro-
Oeste. Quando o indice analisado ¢ indigéncia, o percentual do Nordeste chega a ser mais que

trés vezes a proporcao observada para aquelas regides. Conforme se nota, a Regidao Norte ¢ a
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que exibe indices mais préximos dos revelados para o Nordeste, mas ainda assim, bem menos

desfavoraveis, com cerca de 10 pontos percentuais de diferenga.

Quanto a qualidade da educacao, nao ¢ nova a informacao segundo a qual o ensino no Brasil —
com raras exceg¢oes — ¢ bem inferior ao minimo razoavel. O indicador de rendimento escolar,
embora ndo seja suficiente para evidenciar o aprendizado dos alunos, ndo deixa de ser um
indicativo dessa qualidade. O mais importante a frisar ¢ que, mais uma vez, o Nordeste tem
desempenho bem inferior aos niveis médios observados para o Brasil: menor taxa de
aprovacao e maiores taxas de reprovagdo e de abandono, tanto no ensino fundamental quanto

no nivel médio.

Ainda sobre o tema educagdo, parece unanime a nog¢do de que quanto melhor for nivel de
escolaridade, melhor serd a facilidade de profissionalizacdo, tanto de trabalhadores quanto de
empreendedores e, por conseqiiéncia, a melhor serd a produtividade em geral. Essa idéia ¢
confirmada por paises que obtiveram bom nivel desenvolvimento recente — como a Coréia do
Sul — e representa o cerne das novas teorias de crescimento e do desenvolvimento
compartilhado pelos idealizadores do planejamento governamental, como Tinbergen (1969, p.
145), segundo o qual “onde hé necessidade de planejamento do desenvolvimento, também ¢

necessario se planejar o desenvolvimento da educagao e treinamento”.

Voltando aos indicadores mencionados referentes ao Nordeste, vale observar que o conceito
de analfabetismo funcional ¢ tdo ou mais importante que os indicadores de rendimento
escolar no que concerne ao nivel de aprendizagem. De acordo com a Unesco, € analfabeta a
pessoa que ndo consegue ler ou escrever um enunciado simples, relacionado a sua vida diaria.
Também segundo a Unesco, o analfabeto funcional ¢ a pessoa incapaz de utilizar a leitura e a
escrita para fazer frente as demandas de seu contexto social e de usar essas habilidades para

continuar aprendendo e se desenvolvendo ao longo da vida.

A este respeito, estatisticas do IBGE mostram esses indicadores segundo as grandes regides
geograficas brasileiras, em 2006. Quando comparados com os resultados apurados em 1996,
se verifica que houve reducao das taxas de analfabetismo em todas as regides, revelando um
possivel movimento tendencial positivo. Todavia, o Nordeste mais uma vez, exibe
persistentemente as taxas mais altas, tanto de analfabetismo, quanto de analfabetismo

funcional, chegando a representar o dobro da taxa de analfabetismo do Pais como um todo.
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No que concerne ao acesso aos servigos de satde publica ndo ha como mensurar a realidade
do Nordeste em termos comparativos com as demais regides, uma vez que a maior parte dos
recursos do Sistema Unico de Satde — SUS tem origem federal e distribuicio em todo o
territorio brasileiro. Entretanto, quando se avalia gastos privados com satude, de acordo com o
IBGE, apenas 12,1% da popula¢do nordestina tem acesso a planos particulares de saude,

contra 24,6% da média brasileira e 32,9% da populagdo do Sudeste, consoante tabela 12.

Para o indice Saneamento Basico, ¢ a regido Norte que apresenta os piores resultados. Ainda
assim, o Nordeste detém a segunda menor propor¢do para praticamente todos os niveis de
rendimento pesquisados (ver tabela 12), embora se aproxime da proporc¢ao verificada para a

regido Centro-Oeste.

Por fim, a varidvel Consumo de Energia Elétrica ¢ um forte indicativo do nivel de
desenvolvimento ou de subdesenvolvimento de um pais ou regido. Quando analisado em
termos comparativos em relacao as demais regides do Pais, novamente o Nordeste apresenta
desvantagem consideravel. O consumo per capita de energia elétrica na Regido ¢ 40%
inferior a média do Brasil e cerca de metade das médias do Sul e Sudeste, tanto em se tratando

de consumo total, quanto do consumo industrial.
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7 CONCLUSAO

A motivacao que levou estudiosos a se preocuparem com a necessidade de desenvolvimento
econdmico em todo o mundo foram situagdes de baixo padrao de vida verificado em muitas
nacoes. Surgiram dai teorias ¢ modelos de crescimento que defendiam a intensificagdo de
capital, considerado suficiente para garantir o crescimento e, portanto, o desenvolvimento

econdmico.

Com o passar do tempo, verificou-se que o subdesenvolvimento permanecia em muitos
paises, em razdo do que surgiu recentemente a teoria do crescimento endégeno mediante a
constatagdo de que a simples intensificagdo em investimento fisico — tal como defendido pelos
modelos de crescimento econdmico anteriores — ndo era suficiente sequer para garantir
crescimento de longo prazo. Em razdo disso, os varios modelos elaborados em torno dessa
nova teoria reconheceram a preméncia de se incluirem outras variaveis como condigdo
indispensavel para que o crescimento continue acontecendo e seja capaz de reduzir,
efetivamente, as persistentes desigualdades entre as nagdes, que foram a inquietacao
condutora j& da elaboragcdo dos primeiros modelos de crescimento, tais como os de Harrod-

Domar, de Solow e de Leontief.

Trazidas as mesmas observacdes para o problema do atraso econdomico do Nordeste
Brasileiro, se observa que também aqui houve intensificacdo de investimento mediante
politicas deliberadas do Governo Federal visando a desenvolver economicamente a Regido e a
reduzir a desigualdade vivida por sua populagio em comparacdo com as condigdes
socioeconomicas dos habitantes das outras regides do Pais. Conforme indicam os primeiros
estudos e planos de agdo, tais politicas tiveram inspiracao nas teorias do crescimento em voga
por volta da década de 1950 e se alicercaram no senso de desenvolvimentismo idealizado

pelos pensadores da CEPAL, tais como o economista brasileiro Celso Furtado.

Ocorre que também no Nordeste, ainda que tenha havido um timido crescimento,
principalmente no setor industrial — o mais contemplado pelas agdes desenvolvidas pela
SUDENE, conforme relatado no capitulo 5 — a realidade que motivou tais politicas, que foi o
baixissimo padrao de vida de grande parcela da populacdo nordestina, permanece quase
intacta, estampada nos indicadores sociais € econdmicos demonstrados no capitulo 6. E ao

que tudo indica, a pequena melhoria observada nos indicadores se deve mais a atuacgao

assistencialista governamental (apesar de ainda ndo haver estatistica definitiva sobre o tema)
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do que aos resultados das politicas de inversdes de capital, mediante oferta de crédito com

recursos publicos a juros subsidiados.

Inicialmente a ineficacia da tentativa de desenvolver o Nordeste ¢ atribuida, pelos
pesquisadores, a forma concentradora com que a SUDENE aplicou os recursos do Fundo de
Investimento do Nordeste — FINOR e outros instrumentos fiscais e financeiros disponiveis,
uma vez que — objetivando algo semelhante a industrializagdo implementada no Sudeste — os
direcionou principalmente para o setor industrial, em detrimento de outras atividades

produtivas.

Alids, quando analisam os resultados das politicas regionais, esses autores costumam
restringir-se a politica industrial desenvolvida pela SUDENE nas décadas 1960 a 1990 e se
atém exclusivamente aos recursos do FINOR sem, contudo, analisarem o papel
desempenhado pelo FNE, e tendem a apontar duas causas relevantes do persistente atraso em
termos sociais:

1) a barganha comumente praticada por grupos do proprio Nordeste, representados pelas
oligarquias do setor agropecudrio, que, por serem retrogrados e detentores de poderes
politicos bastante, transformavam as politicas publicas em seus interesses particulares e
terminavam por impedir que a Regido se desenvolvesse;

2) o entdo desenvolvimento da regido Centro-Sul (composta pelos estados das regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste, segundo o GTDN), que chamava para si quase a totalidade dos
créditos disponibilizados pelas agéncias publicas nacionais de fomento, deixando ao Nordeste

uma participacao nesses créditos bem inferior & média per capita das demais regioes.

A primeira dessas duas causas era verdadeira em relagdo ao inicio das politicas regionais em
analise. E a segunda parece valida até hoje, no que se refere as agéncias nacionais de fomento.
A tabela 12 ¢ reveladora: em 2007, por exemplo, o BNDES concedeu financiamento per
capita ao Sudeste no valor de R$ 496,71; ao Sul, R$ 517,77; ao Centro-Oeste, R$ 537,14; ¢
ao Norte R$ 287,30, enquanto para o Nordeste foram canalizados apenas R$ 114,51 per

capita.

Portanto, ao Nordeste foi concedido menos que 22% do total per capita concedido ao Centro-
Oeste. E como se uma grande forga — provavelmente de carater econdmico a que LOPES
(1990) chama de “burguesia do Sudeste” — impega que o Nordeste seja beneficidrio, em

igualdade de condicdo, das politicas nacionais de fomento.
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Entretanto, em que pese a persisténcia do atraso socioecondmico em questdo, ¢ relevante
ressaltar que desde o inicio da década de 1960, o Governo Federal vem adotando as politicas
especificas objeto deste trabalho, por meio das quais aloca recursos para o financiamento de
atividades produtivas e o desenvolvimento da Regido, ainda que se possa questionar se o

volume de tais recursos era ou ndo suficiente para tal empreitada.

A atual Constituicao Federal, promulgada em 1988, foi além e vinculou as politicas regionais
3% de tudo que a Unido arrecada com os dois principais impostos — Imposto de Renda e
Imposto sobre Produtos Industrializados — dos quais 0,6% sdo destinados ao Norte, 0,6%
beneficiam o Centro-Oeste e 1,8% (3/5 do total) sdo alocados ao Nordeste. Para se ter uma
idéia do que isso representa, no ano de 2007 o Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste — FNE recebeu, a esse titulo, R$ 3,25 bilhdes do Tesouro Nacional, conforme tabela
7, os quais tém o proposito beneficiar todos os municipios da Regido. Ou seja, diferentemente
da implementagdo dos financiamentos dos recursos do FINOR, que s6 beneficiavam grandes
empreendimentos e, portanto, se restringiam a poucos municipios ja relativamente
desenvolvidos, os recursos do FNE tentam ser o mais pulverizado possivel, o que parece

tornd-lo bem menos vulnerdvel a interferéncia de grupos hegemonicos.

Ademais, no campo politico em sentido amplo, ¢ interessante frisar que, dos 23 anos ap6s o
fim dos governos militares, em 13 deles o Presidente do Brasil foi nordestino, incluindo o
atual, além do que cargos relevantes no parlamento federal t€ém sido ocupados por
nordestinos, incluindo a presidéncia das duas casas legislativas — Camara e Senado. Mesmo

no regime militar, o primeiro presidente foi um nordestino.

Portanto, embora isso ndo signifique necessariamente garantia de priorizagdo do Nordeste,
ndo parece razoavel que o Governo Federal adote medida deliberada contra a Regido. Ou
melhor, considerando-se que as politicas nacionais de fomento se inserem em um universo
mais amplo de politica econdmica, cujas diretrizes sdo dadas pelo Governo Central, ja ndo ¢
plausivel apontar o poder de barganha do empresariado do Centro-Sul como causa relevante

da pouca participacao do Nordeste nas politicas nacionais de fomento.

Em outras palavras, ante a constatacao da desigualdade persistente — conforme demonstram os
indicadores sociais e econdmicos — apesar das politicas regionais e do suposto livre acesso

também as politicas de fomento de alcance nacional, ¢ necessario que se apontem outras
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causas, que nao apenas o emperramento provocado pelas oligarquias de outrora ou pela forca

da burguesia desenvolvida do Centro-Sul.

Reforca essa tese a constatacao de Almeida, Silva e Resende (2008), segundo os quais, quanto
menos desenvolvido economicamente ¢ o municipio, menor ¢ a demanda por ele exercida
sobre os recursos disponibilizados pelo FNE, fato que deve explicar pelo menos parte da
permanéncia de recursos ociosos do referido fundo, da ordem de R$ 4,5 bilhdes no final de

2007.

No que denominaram de “Modelo Exaurido”, Almeida e Araujo (2008), verificaram que até
1990, 62,7% dos recursos do FINOR foram destinados aos trés estados nordestinos que ja
contavam com razoavel dinamismo economico (Bahia, Ceara e Pernambuco), enquanto
estados como Alagoas e Piaui tiveram participacdo infima em tais recursos, o que permite
vislumbrar que, também em nivel intra-regional, a demanda pelos recursos originarios das

politicas em exame ¢ tdo menor quanto menos desenvolvida ¢ a unidade federada.

Projetando a andlise para a esfera nacional (ou interregional), é plausivel inferir que a baixa
demanda da populagao nordestina — também em escala nacional — pode ser a causa do
relativamente baixo financiamento do BNDES e de outras agéncias nacionais de fomento em
favor do Nordeste e, em geral, do baixo desempenho social e econdomico da Regido, apesar

das seis décadas de politicas regionais objetivamente voltadas para tal desenvolvimento.

Entretanto, essa baixa demanda, que pode ser a responsavel em primeira instdncia pela

manutengdo do atraso socioecondmico do Nordeste, também tem razao de ser.

Uma das hipdteses deste trabalho assume que a causa da manutencdo de tal atraso estd
relacionada com uma forma atrasada de empreendedorismo do empresario nordestino, que
ainda se dedica a producao de subsisténcia, conforme observado pelo GTDN em 1956. Esse
método de empreendimento ainda se utiliza de técnicas rudimentares, indiferente a inovacao

tecnologica, ao planejamento de médio e longo prazo e a elaboragdo de projetos viaveis.

Corrobora essa nogao de apatia para o empreendimento moderno — ou letargia, segundo
expressao utilizada pelo GTDN (SUDENE, 1967) — a baixa qualifica¢do profissional dos
trabalhadores da Regido, naturalmente explicada em grande medida pelos altos indices de
analfabetismo e de analfabetismo funcional e pelos baixos indices de escolaridade em geral,

conforme demonstra a tabela 13.
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Os fatores de emperramento do desenvolvimento ja foram apontados no Relatério do GTDN
(SUDENE, 1967, p. 12-13), que identificou a agricultura de subsisténcia como a principal

atividade econdmica do Semiarido, dentre outros pontos frageis da economia nordestina.

Essas observagoes estao presentes também no diagnostico esbocado no Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentado do Nordeste — PDNE (2006), elaborado pela ADENE, segundo
o qual:
Embora constitua uma grande simplificacdo, pode-se afirmar que o grande desafio
econdmico do Nordeste reside na baixa competitividade da economia regional,
decorrente de varios fatores, com destaque especial para o limitado nivel de
escolaridade, os estrangulamentos na infra-estrutura econémica, a deficiente capacitacdo

da mao-de-obra e o atraso na capacidade cientifica e tecnologica, além das limitacées
associadas a capacidade do empresariado regional. (Grifamos).

Conforme descrito na secdo 4.3 deste trabalho, dentre varias outras possiveis causas de
estrangulamento economico do Nordeste, o PDNE apontou ainda:
o Insuficiente agregagdo de valor das cadeias produtivas regionais;
e Existéncia de grande defasagem tecnoldgica em importantes segmentos
produtivos da regido;
e Reduzida qualificagdo da mao-de-obra regional,
e FElevadas taxas de analfabetismo e a presenca marcante do analfabetismo
funcional;

e Insuficiente qualidade da educagao.

Apesar de o PDNE admitir ter adotado “uma grande simplificacdo”, os elementos acima
parecem indicar que, além de possiveis causas externas ou decorrentes de pressoes politicas
locais avessas ao desenvolvimento regional, deve haver um fator historico-cultural
influenciando os resultados das politicas regionais e que deveria ser considerado quando da

implementagdo dessas politicas.

Todas as constatacdes retromencionadas permitem vislumbrar que os dispéndios federais
visando ao desenvolvimento do Nordeste pode ter significado “muita energia e esfor¢o mal
empregados”, nos termos de Tinbergen (1971, p. 17) e referendam as hipoteses deste trabalho
de que a pouca eficacia do esfor¢o governamental de desenvolvimento do Nordeste se deve a:
e baixa efetividade na implementacdo dos vérios planos de desenvolvimento, cuja
atuacdo governamental tem-se voltado tdo-somente para a oferta de crédito para

investimento produtivo na Regido, mas tem negligenciado quanto a outras
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necessidades igualmente relevantes e devidamente diagnosticas nos planos
regionais, tais como a melhoria da qualidade da educacdo em todas as suas
dimensdes, indispensavel para a mudang¢a de mentalidade de trabalhadores e
empreendedores;

e Dbaixa capacitagdo empresarial, configurado pela persisténcia ainda de producao de
subsisténcia, conforme diagnosticado, em 1956, no Relatério do Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste — GTDN e no atual Plano
Estratégico para Desenvolvimento Sustentado do Nordeste — PDNE (versao para
discussao);

e baixa capacitacdo profissional de trabalhadores, que reflete os altos indices de
analfabetismo e analfabetismo funcional e a baixa qualidade da educa¢do em geral

observados na Regido, consoante tabela 13.

Contribui ademais para essas hipdteses a observagdo empirica de que empreendedores de
outras regides ou paises, que se instalaram no Nordeste e utilizam financiamento dos mesmos
fundos de desenvolvimento da Regido, t€ém obtido resultados satisfatorios, seja em atividade
industrial, de turismo ou agropecudria, a exemplo dos produtores de graos no Oeste da Bahia
e no Sul do Piaui, originarios do Sul do Pais que, ao contrario da média dos agricultores do
Nordeste, trazem know how e sdo propensos a utilizacdo de tecnologias modernas, o que torna
evidente que também o empreendedor nordestino pode obter os mesmos resultados, desde que

adote, em seus empreendimentos, mecanismos modernos de gerenciamento e producao.

Obviamente a realidade s6 podera ser alterado com pelo menos duas a¢des simultaneamente
implementadas: a) a ja adotada politica de financiamento de atividade produtiva mediante
oferta de crédito com juros subsidiados e b) uma politica de investimento intensivo e
sistemdtico na acumula¢do de conhecimento, materializada ndo apenas na educacao regular,
mas principalmente na capacitagdo de trabalhadores e empreendedores (e potenciais

empreendedores), mediante ampla adogdo de treinamentos especificos.

A este respeito e tendo por fundamento as teorias do crescimento e desenvolvimento
endogeno, pode-se afirmar que o equivoco do esfor¢o governamental, até aqui adotado, de
desenvolvimento do Nordeste consiste em pelo menos dois pontos:

a) auséncia de prioridade e/ou efetividade de agdes correlatas com o desenvolvimento, como

capacitacdo de trabalhadores e empreendedores, mediante politicas de intensificacdo de
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educacdo regular e profissional, além de pesquisa e inovagao tecnoldgica, de acordo com as
potencialidades e a oferta de recursos locais;

b) auséncia de articulacdo e simultaneidade entre essas varidveis, de sorte que até hoje o
Nordeste exporta mao-de-obra desqualificada, enquanto importa profissionais qualificados,
numa demonstracdo de que a educagdo em geral, além de exibir os piores indicadores do
Nordeste em relagdo ao Brasil, ndo tem sintonia com as exigéncias do mercado de trabalho da

Regido.

Sobre uma possivel politica de capacitagdo de trabalhadores e empreendedores do Nordeste,
além de implementar mecanismo que vise a melhorar a qualidade da educagdo em geral,
conforme previsto no PDE, o Governo poderia utilizar-se dos recursos do Fundo de Amparo
ao Trabalhador — FAT, um instrumento que conta com grande volume de recursos, conforme
mencionado na se¢cdo 5.5, e que ja destina parte desses a atividade de capacitacdo de

trabalhadores.

De qualquer sorte, se além das politicas estritas de fomento, outras varidveis relevantes nao
forem intensificadas de forma a se eliminarem os pontos de estrangulamento, o

desenvolvimento do Nordeste pode continuar sendo apenas uma intengao.
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