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RESUMO

Apbs um longo periodo de vazio de politicas de desenvolvimento regional no Brasil, foi
eleito, em 2003, o entdo presidente Luiz Indcio Lula da Silva que, dentre suas promessas de
campanha, destacavam-se a recriagdo da SUDENE e o combate as desigualdades regionais.
Em seu primeiro ano de mandato foram elaborados a versdo para discussdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e o projeto que langou as bases para
recriacdo da SUDENE. Entretanto, a institucionalizacdo dos mesmos sé se concretizou quatro
anos depois, em 2007. Este grande intervalo leva-nos a refletir sobre a prioridade destes
projetos para 0 governo e sobre sua real intencdo em desenvolver o Nordeste. Dessa forma,
este trabalho tem por objetivo geral realizar uma analise critica da atuacdo do governo Federal
na reducdo das disparidades regionais, através da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (2003) e do Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (2006),
como também de a¢Bes setoriais que beneficiaram esta regifo. Sobre a égide das importantes
contribuicdes de Celso Furtado na teorizacdo do desenvolvimento e subdesenvolvimento, e a
aplicabilidade de sua teoria ao Nordeste brasileiro, realizou-se inicialmente uma reviséo
literéria sobre seu exercicio de teorizacdo. Com vistas a um enriquecimento do debate, foi
elaborado um breve histérico das politicas de desenvolvimento regional no Brasil,
compreendendo o periodo de 1960 a 2001, tendo como marco final a extingdo da SUDENE.
Indo ao objeto de estudo, foi realizada uma caracterizacéo da trajetdria politico-econdémica
brasileira e nordestina, no periodo de 2003 a 2010, como também a descri¢do da politica e do
plano estratégico de desenvolvimento para Nordeste, objetivando a compreensdo de seus
elementos estruturantes e de suas estratégias. Dessa forma, constatou-se a auséncia de um
projeto de desenvolvimento econdmico para o pais, que, por sua vez, fragilizou a
implementacdo da PNDR. Para além, com a abordagem de desigualdades em mdaltiplas
escalas, a politica passou a tratar de forma unificada o atraso relativo de todas as
macrorregides, ndo dando a real e necesséria prioridade ao Nordeste. Observou-se uma falta
de convergéncia entre as linhas prioritarias e os investimentos previstos no plano estratégico,
como também diversas limitagfes dos fundos de financiamentos, que dentre outros elementos,
destacam-se a baixa capacidade de influenciar a localizagdo dos investimentos e de
seletividade setorial na indugéo de segmentos estratégicos. Contudo, verificou-se que a PNDR
embora bem construida, ndo saiu do papel. Os investimentos realizados convergiram para
modernizacdo de sua economia e infraestrutura, e ndo para as reais e necessarias mudancas
estruturais idealizadas por Furtado.

Palavras-chave: Desenvolvimento Regional. Celso Furtado. Nordeste.



ABSTRACT

After a long empty period of regional development policies in Brazil, was elected in 2003
Luiz Inacio Lula da Silva as a President, who, among his campaign promises stood out the
recreation of SUDENE and combating regional inequalities. In his first year in office, were
prepared version for discussion of the National Policy for Regional Development and the
project that laid the foundation for recreation of SUDENE. However, the institutionalization
of these materialized only four years later, in 2007. This large range leads us to reflect on the
priority of these projects for the government and about their real intention in developing the
Northeast. Thus, this work has the objective to do a critical analysis of the federal
government's role in reducing regional disparities, through the National Regional
Development Policy (2003) and the Northeast Sustainable Development Strategic Plan
(2006), as well as sectoral actions that benefited the region. Under the aegis of the important
contributions of Celso Furtado in the theory of development and underdevelopment, and the
applicability of his theory to the Brazilian Northeast, was held initially review the literature on
exercise of theorizing. With a view to enriching the debate, a brief history of regional
development policies was produced in Brazil, covering the period 1960-2001, ending with
SUDENE's extinction. Going to the object of study, was performed a characterization of the
Brazilian political-economic trajectory and also the Northeast, from 2003 to 2010, as well as
the description of the policy and strategic development plan for Northeast, aiming at the
understanding of their structural elements and their strategies. Thus, was found the absence of
an economic development project for the country, which, in turn, weakened the
implementation of regional policy. In addition, with the approach of inequalities at multiple
scales, the policy has to be treated in a unified way the relative backwardness of all macro-
regions, not giving the real and necessary priority to the Northeast. There was a lack of
convergence between the priority lines and planned investments in the strategic plan, as well
as several limitations of financing funds, which among other elements, we highlight the low
ability to influence the location of investment and sectoral selectivity in induction of strategic
segments. However, it was found that the regional policy although well built, failed to
materialize. Investments converged to modernize its economy and infrastructure, and not to
the actual and necessary structural changes devised by Furtado.

Key-Words: Regional Development. Celso Furtado. Northeast.



LISTA DE TABELAS

TABELA 1 - Variacdo Real do PIB, Taxa de Investimento, Taxa Selic, IPCA (2003-

TABELA 2 — Participagdo dos Setores Econdmicos no Valor Adicionado Bruto a pregos
basicos do Brasil (1995, 2002, 2010) — (%0)....c.vceeuererrererierieiereeseriesesieseseseeeesisseseeseesesseseeseneas 57

TABELA 3 — Saldo da Balanga Comercial Brasileira e Reservas Internacionais do Banco
Central do Brasil — (US$ MIINGES)........c.ooiiiiiiiiie e e 58

TABELA 4 — Alguns Indicadores Sociais brasileiros: Taxa de Desemprego, Salario Minimo
Real, Coeficiente de Gini, Taxa de Extrema Pobreza e de Mortalidade Infantil (2003-

P40 0 ) TS U U U VT UR U VTP PTPTURRPR 61
TABELA 5 — Valor acumulado dos beneficios do Programa Bolsa Familia e Previdéncia
Social (2003-2010). EM REAIS........cceiieiiiiiieeieieie ettt e 62
Tabela 6 — Variacdo Real PIB, PIB per capita e Participagdo do Nordeste no PIB do Brasil
(2003-2000) ..ttt ettt bt bR R b e bR e e b ene s 63
TABELA 7 - Participagdo dos Setores Econdémicos no Valor Adicionado Bruto a precos
béasicos do Brasil e Nordeste (1995, 2002, 2010) — (%0).....eeeevereerererierirrereeirie e 64
TABELA 8 — Perfil do Trabalhador — Brasil e Nordeste — 2010 (%0).......cccecervervenriinivenenennns 65
TABELA 9 - Variagdo da Produgdo Fisica Industrial do Nordeste (%) e Intensidade
Tecnoldgica das Atividades Industriais (2003-2010).......c.ceerurereerienerieeseesee e 66

TABELA 10 — Participagdo dos Segmentos Econdmicos nos Investimentos Previstos na
PDINE (2006) — (90)..veeueueeteeuesteniesee sttt et et s st ebe et b e sn et ens e en e nnenn e 81



LISTA DE FIGURAS

FIGURA 1 - llustracdo do Desbalanceamento Legal da PNDR



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADA — Agéncias de Desenvolvimento da Amazonia

ADENE - Agéncias de Desenvolvimento do Nordeste

AFRMM - Adicional de Frete Para Renovacdo da Marinha Mercante
APL — Arranjos Produtivos Locais

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BNB — Banco do Nordeste

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
BP — Balancga de Pagamentos

CAF — Comité de Articulacéo Federativa

CEPAL - Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe
CNAE - Classificacdo Nacional de Atividade Econémica
CONVIVER - Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semiérido
CPDR - Cémera de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional
CPI - Comissao Parlamentar de Inquérito

CSN - Companhia Siderargica Nacional

DNEF — Departamento Nacional de Estradas de Ferro

DNER - Departamento Nacional de Estradas e Rodagem

DNOCS - Departamento de Nacional de Obras Contra as Secas
FBKF — Formacdo Bruta de Capital Fixo

FDA — Fundos de Desenvolvimento da Amaz6nia

FDI — Fundo de Desenvolvimento Industrial

FDNE - Fundos de Desenvolvimento do Nordeste

FINAM - Fundos de Investimento da Amazonia

FINOR - Fundo de Investimento do Nordeste

FMI — Fundo Monetario Internacional

FNE - Fundo Constitucional de Financiamento para Nordeste

GTDN - Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste



GTI-SUDENE - Grupo de Trabalho Interministerial para Recriagdo da SUDENE
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas

IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

IRPJ — Imposto de Renda Pessoa Juridica

MDIC — Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior
MI — Ministério da Integracéo

PAC — Programa de Aceleragdo do Crescimento

PAPP — Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural

PAS - Plano Amazbnia Sustentavel

PDCO - Plano Estratégico de Desenvolvimento do Centro-Oeste

PDFF — Programa do Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira
PDN — Plano de Desenvolvimento do Nordeste

PDNE - Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste
PDSA - Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semiérido
PEC - Proposta de Emenda Constitucional

PIB — Produto Interno Bruto

PIN — Programa de Integragéo Nacional

PINTEC - Pesquisa de Inovagéo

PNAD - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

PND - Plano Nacional do Desenvolvimento

PND - Plano Nacional de Desenvolvimento

PNDR - Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

PNUD - Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
POLONORDESTE - Programa de Areas Integradas no Nordeste
PROAUTO - Programa Especial de Incentivo ao Setor Automobilistico da Bahia
PROBAHIA - Programa de Promogéo do Desenvolvimento da Bahia

PROJETO SERTANEJO - Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regido
Semiérida do Nordeste

PROMESO - Promogéo da Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais



PROTERRA - Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindlstria do
Norte e do Nordeste

PSI — Processo de Substituicdo de Importacoes

RIDE’s — Programa de Desenvolvimento das Regibes Integradas de Desenvolvimento
SDR - Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional

SDR - Secretaria de Politicas Publicas de Desenvolvimento Regional

SUDAM - Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia

SUDECO - Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste

SUDENE - Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste

UFAL - Universidade Federal de Alagoas



SUMARIO

L INTRODUGAO ....ooiiiiicireieeiesee e ses st s 13
1.1 Problema & PESOQUISA .......ccuuuiieieieiieie sttt bbb se et eb e e 15
1.2 Defini¢&o dos ObjetiVos da PESQUISA. .........uiueeireriiriereesie sttt 15
R[] (oTo (o] [T | - U TS T PP TP PTRPRTRP 16
1.4 EStrutura da DISSEITAGAD .........ccverueueeueeieeiistieti ettt bttt 18
2 A TEORNIZA(;AO DE SUBDESENVOLVIMENTO EM CELSO FURTADO E SUA
APLICACAO AO NORDESTE BRASILEIRO ..ottt 19
2.1 O Sistema Centro e Periferia da Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe
(CEPALL) .. ettt ettt bR £ bbb e bRt e et et b R e n b e e 19
2.2 O Desenvolvimento e o Subdesenvolvimento em Celso Furtado ..........cccccceevniicnecnne 22
2.3 GTDN: Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste.............c.ccoeeeneinennnn. 32
2.4 A OPEraGh0 NOFUESTE. .......eeueiieiieeiteeeie ettt ettt et sr e bt b e er e 38
3 POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (1960-2002): UMA VOLTA
AD PASSADO ...ttt ettt bt b Rt b et bt e ettt ne b ne s 42
4 CONTEXTUALIZACAO DO GOVERNO LULA E A POLITICA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL ..ottt 55
4.1 Caracterizaco do Nordeste N0 Periodo RECENLE..........coeveiriiiiicieee e 63
4.2 A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).........cccoeoiiiinniinineene e 68
4.3 Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentivel do Nordeste (PDNE)..........cc.ccce.ee... 71
5 CONSIDERAQOE§ SOBRE A TRAJETORIA DE DESENVOLVIMENTO DO
NORDESTE NO PERIODO RECENTE ......ccoiiiiiiiierc e 78
6 CONSIDERAGOES FINAIS......comiiieieieiecsieee s issesssssssssns st 89

REFERENCIAS ..ot eeeeeete e e e e ee et et e eee e e e et eteseeeeseaaseeeesesaseesereeesereresresaraneaes 93



13

1. INTRODUCAO

As politicas de desenvolvimento regional no Brasil foram desencadeadas na regido
que apresentava 0s maiores problemas econdmicos e sociais, 0 Nordeste. Diante de um
cenério bastante desfavordvel — secas, pobreza, concentracdo industrial no Centro-Sul,
concentracdo de renda, desemprego, pequeno dinamismo econdomico, etc. — o debate e as
manifestacdes sociais cresciam®, pressionando o governo de Juscelino Kubitschek a se
mobilizar no final de seu mandato.

Em resposta, Juscelino Kubitschek idealiza, em 1958, tendo a frente o economista
Celso Furtado, o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), o qual
tinha por objetivo realizar um diagnéstico que servisse de base para uma posterior politica de
desenvolvimento de cunho regional.

A importdncia do GTDN se estabelece em dois aspectos fundamentais:
primeiramente, a partir do conceito de desigualdades regionais, uma vez que ele constitui
praticamente a primeira tentativa de elaboracdo de um planejamento do desenvolvimento
econdmico no Brasil; em segundo lugar, de forma muito criativa, o GTDN aplicou em sua
analise a relacdo de centro-periferia da Cepal, visando diagnosticar no interior da economia
brasileira as diferengas estruturais de desenvolvimento (FERREIRA, 2009).

Ao longo do periodo que corresponde os anos de 1960 a 2001, visualiza-se dentro da
histéria econdmica brasileira o pice e a fragilizagdo das politicas de desenvolvimento de
cunho regional. A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), institui¢éo
idealizada por Furtado com o objetivo de levar a cabo as reformas estruturais necessarias ao
desenvolvimento do Nordeste, foi, ao longo deste tempo, perdendo seu poder institucional e
seu carater reformista, chegando a ser extinta em 2001.

A economia brasileira passou por diversos momentos que influenciaram
significativamente este historico. A era desenvolvimentista que balizou as grandes a¢Bes de
investimentos no Brasil na década de 1950, e, por conseguinte, os conflitos sociais
desencadeados diante da “exclusdo” do Nordeste aos volumosos investimentos, culminaram
na elaboracdo do GTDN e na criagdo da SUDENE que, dotada de um grande poder
institucional, revelava a intencionalidade do governo em reduzir as disparidades regionais

brasileiras.

! Principalmente pelos vultosos gastos com a construcdo da capital Federal Brasilia.
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O Golpe Militar em 1964 mudou um pouco este cendrio, a centralizacdo do poder foi
aos poucos fragilizando a SUDENE e limitando seu poder de atuacdo. A década de 1970, por
sua vez, foi importante na consolidacdo do processo de substituicdo de importagdes
brasileiras. O Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) apresentou uma grande
contribuicdo para a industria nordestina na mudanca de seu padrdo de especializacdo, de
produtos de consumo ndo duraveis para produtos intermediarios®. Contudo, tratava-se de uma
politica de desenvolvimento nacional, ndo priorizando o Nordeste brasileiro.

A década perdida, como ficaram conhecidos os anos de 1980, foi caracterizada pelo
predominio do curto prazo nas preocupacdes do governo e estabilizagdo monetéria,
subjugando, consequentemente, o planejamento do desenvolvimento. Os anos 1990 e inicio
dos anos 2000 foram marcados pelo vazio de politicas de desenvolvimento regional no Brasil,
0 predominio do idedrio liberal e todas as reformas realizadas, com vistas ao controle
inflacionario, justificam este cenario.

Como consequéncia de todas estas mudancas, a SUDENE foi extinta em 2001, sob o
pano de fundo de “clamor nacional” dado as séries de denuncias de corrupcédo reveladas na
imprensa. Porém, o que estava realmente por tras era a reducdo da atuacdo do governo na
economia, como também a falta de interesse e de reconhecimento da importancia da
SUDENE pelas elites regionais.

Contudo, ap6s 57 anos do inicio das preocupagdes com a questdo regional no Brasil,
pode-se constatar que o Nordeste continua sendo uma “regifdio periférica”, mas, naturalmente,
em um contexto socioecondmico diferente daquele observado na década de 1960. Importantes
mudancas sdo verificadas nesta regido no periodo recente, como exemplo, a redugdo da
pobreza extrema, aumento do emprego e renda, dentre outros. Entretanto, estas melhorias no
bem-estar da populagdo foram insuficientes para dotar esta regido de dindmica propria e
produzir transformagdes nas estruturas econdmicas e sociais.

Neste contexto, o Governo Federal se configura como elemento fundamental e
principal na superacdo destas desigualdades, sendo o Unico capaz de alavancar recursos para
0s investimentos, como também de coordenar a atuacdo de todos os atores envolvidos neste

processo. Apds o vazio de politicas regionais, vivenciadas na década de 90, o governo petista

2 De acordo com Aratijo (1997, p.11) “Nos anos 70, quando o Estado brasileiro, a partir da estratégia definida no
11 Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND), realizou importante programa de investimentos publicos e com
ele sustentou a dindmica da economia nacional num contexto internacional de crise, o0 Nordeste também se
incluiu nessa tendéncia quando a Petrobrds comandou, na Bahia, a implantacdo do pdlo petroquimico de
Camagari, e a Companhia Vale do Rio Doce implementou o complexo de Carajas, com parte do projeto
localizado no Maranhdo. Merecem também referéncia os investimentos do sistema Eletrobras™.
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se elegeu, em 2003, perante grande expectativa da retomada do planejamento do
desenvolvimento e de politicas e a¢des voltadas s camadas menos favorecidas da populago.

Cumprindo suas propostas de campanha, tendo a frente o Ministério da Integracéo
Nacional, foi criado em 2003 o Grupo de Trabalho Interministerial para Recriacdo da
SUDENE (GTI), como também foi lancada a versdo de discussdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR). A institucionalizacdo se estabeleceu por meio da Lei
Complementar n° 125, em 03 de Janeiro de 2007, e pelo Decreto de Lei n° 6.047, em 22 de
Fevereiro de 2007, respectivamente. O intervalo entre elaboragéo e institucionalizacéo leva a
refletir sobre a prioridade deste tipo de politica para o0 Governo Federal.

Outros programas setoriais, que apresentaram grande repercussdo midiatica, foram
lancados e implementados na gestdo de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010), sdo eles:
Programa Bolsa Familia e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Estes, ndo sdo
programas de Desenvolvimento Regional, contudo, diante da afirmacéo de que suas agles se
voltam & reducdo das desigualdades regionais, busca-se com este trabalho identificar o seu
verdadeiro impacto na regido nordestina, mesmo sabendo que se trata de politicas setoriais de

ambito nacional.

1.1 Problema de Pesquisa

Dentro deste contexto este trabalho busca responder o seguinte problema de
pesquisa: Que trajetéria de desenvolvimento estd sendo construida na economia

nordestina no periodo recente (2003-2010)?

1.2 Definigdo dos Objetivos da Pesquisa

Sob a luz das contribuigBes de Celso Furtado, no seu exercicio de teorizagdo do
desenvolvimento e subdesenvolvimento, e sua aplicacdo & analise da problemética regional
encontrados no GTDN e em outros textos de sua bibliografia, apresenta-se como principal
objetivo de pesquisa:

. Geral: Realizar uma anélise critica da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (2003) e do Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (2006),

como também de agles setoriais que beneficiaram esta regido.
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. Especificos:

e Elaborar uma revisdo tedrica sobre o subdesenvolvimento e a problemética Regional
em Celso Furtado;

e Fazer um breve retrospecto das Politicas de Desenvolvimento Regional (1960-2001);

e Fazer uma contextualizagdo politica e econdmica do periodo analisado;

e Caracterizar os componentes estruturais da PNDR (2003) e PDNE (2006),
explicitando suas reais intengdes e propostas para o Brasil e Nordeste;

e Identificar e caracterizar os principais planos e agdes de abrangéncia nacional que
beneficiaram a regido Nordeste neste periodo;

o Refletir, a luz do arcabouco tedrico e da experiéncia passada, sobre a efetividade das

diretrizes e estratégias propostas em cada politica e nas a¢des setoriais.

1.3 Metodologia

O estudo constitui-se como uma pesquisa tedrico-bibliografica e qualitativa. Visando
dar resposta ao problema de pesquisa e atingir os objetivos sugeridos, realizaram-se 0s
seguintes procedimentos metodoldgicos.

Inicialmente foi realizada uma reviséo de literatura tendo como foco a ideia de
subdesenvolvimento no exercicio de teorizacdo proposto por Celso Furtado e, posteriormente,
a aplicabilidade de sua teorizacdo do subdesenvolvimento no Nordeste, através do GTDN e
do documento “A Operagdo Nordeste™.

No que se refere ao breve retrospecto sobre as politicas de desenvolvimento regional,
entre 1960 a 2001, foi feito um levantamento e fichamento de diversos estudos académicos
sobre esta periodizacdo, destacando-se os trabalhos de (ARAUJO, 2000); (CARVALHO,
2001; 2006); (CARDOZO, 2010); (FERREIRA, 2009); (LIMA et al. 2010); (MONTEIRO
NETO, 2005); (MOREIRA, 2000), dentre outros.

Para a contextualizacdo da economia brasileira e nordestina foi realizado um
levantamento de dados conjunturais e estruturais destas economias, como também uma
revisdo bibliogréfica sobre a trajetéria politica e econdmica das mesmas. Tém-se como
referéncia os trabalhos de (ARAUJO, 1997, 2002); (CANO, 2010); (DUARTE, 2008);
(FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007); (FILGIEIRAS; PINTO, 2004); (GUIMARAES
NETO, 1990, 2002); (MENDES; MONTEIRO NETO, 2012); dentre outros.
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Os dados utilizados na contextualizagdo da economia brasileira e nordestina se
classificam como dados secundérios, retirados das seguintes pesquisas: Contas Nacionais e
Regionais do IBGE (variagdo real do PIB, PIB per capita, participagdo dos setores
econdmicos no Valor Adicionado Bruto, e etc.); Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios, do IBGE; Classificagdo no indice de desenvolvimento humano brasileiro,
realizada pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); como também
alguns indicadores socioecondmicos brasileiros, como: Taxa de investimento; Selic; IPCA,;
Taxa de desemprego; Salario minimo real; Coeficiente de Gini; Taxa de extrema pobreza; e
Taxa de mortalidade, disponiveis no Ipeadata (2014).

Com o objetivo de caracterizar a producdo da industria de transformacéo nordestina,
foi feito um cruzamento da variacdo de sua producdo industrial, para o periodo de 2003 a
2010, atraves da Pesquisa Industrial Mensal (IBGE, 2010a) com a classificagdo de intensidade
tecnoldgica das atividades industriais, encontradas no trabalho de Duarte (2008). Com isso,
foi possivel verificar o comportamento deste segmento e qual o padrdo de intensidade
tecnoldgica que a industria nordestina apresenta no periodo recente.

Uma pesquisa documental também foi realizada, voltando-se aos documentos
oficiais que constam os planos, os programas e as a¢Oes formulados e implementados na
regido nordestina, exemplificando: PNDR (2003), PDNE (2006), Balango Critico do PAC
(2010) e da PNDR (2010), e etc., como também os Relatérios de Gestdo dos Fundos de
Financiamento da Politica, que sdo: FINOR, FNE, FDNE e Incentivos Fiscais.

Dessa forma, apds todo o levantamento bibliografico e documental, realizou-se uma
analise critica do material selecionado, e a partir das reflexdes e inferéncias sobre os textos,
projetou-se uma discussdo sobre os elementos estruturantes da politica e planos voltados ao
Nordeste. Diante das linhas prioritérias e as acBes propostas, verificou-se a existéncia de
convergéncia da discussdo teorica e dos investimentos previstos e, sob a luz do referencial
tedrico, buscou-se analisar as estratégias de desenvolvimento através das dificuldades e
limitagdes encontradas.

E, por fim, a analise dos fundos de financiamento concretizou-se basicamente em
cruzar seus objetivos com a destinacdo dos recursos. ldentificou-se o valor do montante
repassado, como se estabeleceu a distribui¢éo setorial por parte do empreendimento e pelas
areas prioritarias, de acordo com a disponibilidade de informagdes dos diferentes relatorios.
Buscou-se também identificar quais foram as maiores limitacGes destes fundos e quanto, de

fato, foi liberado dos projetos aprovados.
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1.4 Estrutura da Dissertacdo

Esta dissertacdo esta estruturada em seis capitulos. Além desta introducdo, apresenta-
se no segundo capitulo o quadro teérico de referéncia. Nele séo feitas discussdes sobre a
teoria de desenvolvimento e subdesenvolvimento de Celso Furtado, como também, aborda-se
sobre a aplicabilidade de sua teoria a economia nordestina, através do GTDN e do documento
“A Operagdo Nordeste™.

O terceiro capitulo contempla uma breve revisdo sobre o histérico das politicas de
desenvolvimento regional brasileiras, que decorre de seu apice, em 1960, ao extremo vazio
que culmina na extingdo da SUDENE em 2001.

O quarto capitulo, por sua vez, volta-se ao objeto de estudo. Realiza-se uma
contextualizac&o politica e econdmica do Brasil e do Nordeste, respectivamente. Em seguida,
apresenta-se a descricdo da PNDR e PDNE, elencando seus elementos estruturantes, suas
linhas prioritarias e projetos estratégicos.

No capitulo cinco, aborda-se sobre a efetividade da politica, através da andlise critica
do proposto na PNDR e PDNE e das acfes realmente efetivadas. Através da contextualizagéo
da economia brasileira e nordestina, realizadas no capitulo anterior, a luz do referencial
tedrico, sdo feitos alguns comentérios sobre a trajetoria de desenvolvimento do Nordeste.

E, por fim, no sexto capitulo sdo apresentadas as consideragdes finais do trabalho a

partir das reflexdes realizadas neste estudo.
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2. A TEORIZACAO DE SUBDESENVOLVIMENTO EM CELSO FURTADO E SUA
APLICACAO AO NORDESTE BRASILEIRO

O corpo tedrico e metodologico estabelecidos pela Comissdo Econdmica para
América Latina e o Caribe (CEPAL) influenciou de forma decisiva a intervencgdo estatal
brasileira a partir da década de 1950. Criada em fevereiro de 1948, pelo Conselho Econémico
e Social das Nag¢des Unidas, tendo em vista as reivindica¢Oes desta regido pelo ndo acesso aos
“dolares escassos” e exclusdo do Plano Marshall, acreditava-se que esta instituicdo seria
apenas mais uma e estaria fadada ao fracasso e a inexpressividade. Entretanto, ao contrario
das previsoes, a CEPAL se configurou, de acordo com Bielschowsky (2000, p.15), como a
principal fonte de informagdes sobre a economia e sociedade da regido, além disso, “[...] foi o
anico centro intelectual em toda regido capaz de gerar um enfoque analitico prdprio, que
manteve [e ainda se mantém| vigente por meio século™.

Propde-se, neste capitulo, uma breve descricdo do método histdrico estruturalista
baseado na ideia de relacdo centro-periferia, desenvolvido por esta instituicdo, e,
posteriormente, aborda-se o exercicio de teorizagdo do subdesenvolvimento de Furtado e sua

aplicacdo ao Nordeste atraves dos documentos GTDN e “A Operagdo Nordeste™.

2.1 O Sistema Centro e Periferia da Comissdo Econémica para América Latina e o
Caribe (CEPAL)

Ao sistematizar o pensamento e obras da CEPAL em seus 50 anos de instituigdo,
Bielschowsky (2000) ratifica a importancia desta escola de pensamento especializada nas
analises das tendéncias socioeconémicas dos paises latino-americanos, bem como sua
originalidade e independéncia de seu enfoque histérico, instrumentalizado pelo método
estruturalista do subdesenvolvimento periférico formulado por Radl Prebisch®.

Segundo Bielschowsky (2000), a CEPAL preencheu o “vazio te6rico™ no pds-guerra,
em que a defesa do desenvolvimento por meio da industrializagdo carecia de instrumentos
analiticos frente a ideologia liberal. Segundo este autor, havia um descompasso entre a
histéria econdmica e social e uma contrapartida no plano ideoldgico e analitico. A riqueza
deste método, para ele, estava em uma interacdo entre o0 método indutivo e abstracéo tedrica

formulada por Raul Prebisch.

% O argentino Raul Prebisch foi gerente geral do Banco Central de seu pais e assumiu em 1950 a Secretaria
Executiva da CEPAL.
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[...] na analise econdmica cepalina o estruturalismo é essencialmente um enfoque
orientado pela busca de relag6es diacronicas, historicas e comparativas, que presta-
se mais ao método “indutivo” do que a uma “heuristica positiva”. Dai resultam
fundamentos essenciais para construcéo teérica da analise histérica comparativa da
CEPAL.: as estruturas subdesenvolvidas da periferia latino-americana condicionam —
mais que determinam — comportamentos especificos, de trajetérias a priori
desconhecidas. Por esta razdo, merecem e exigem estudos e analises nos quais a
teoria econdmica com “selo” de universalidade s6 pode ser empregada com
qualificacbes, de maneira a incorporar essas especificidades histdricas regionais
(BIELSCHOWSKY, 2000, p.21).

O entendimento da analise historica comparativa da CEPAL se estabelece mediante a
compreensdo da forma com a qual o progresso técnico se propagou frente a determinadas

estruturas e divisao internacional do trabalho.

A propagacdo universal do progresso técnico, a partir dos paises de origem para o
resto do mundo tem sido relativamente lenta e irregular, se considerarmos o ponto
de vista de cada geragdo. No longo periodo transcorrido desde a Revolugdo
Industrial até a Primeira Guerra Mundial, as novas formas de produgdo em que a
técnica se manifestou incessante abarcam apenas uma proporcdo reduzida da
populacdo mundial. Esse movimento iniciou-se na Gré-Bretanha, prosseguiu com
graus varidveis de intensidade no continente europeu, adquiriu um impulso
extraordinario nos Estados Unidos e finalmente abrangeu o Japao, quando este pais
se empenhou em assimilar rapidamente os modos de producdo ocidentais. Assim se
foram formando os grandes centros industriais do mundo, em torno dos quais a
periferia do novo sistema, vasta e heterogénea, ia tendo uma participacdo escassa no
aperfeicoamento da produtividade. Dentro dessa periferia, 0 progresso técnico sé se
da em setores exiguos de sua imensa populagéo, pois, em geral, penetra unicamente
onde se faz necessario para produzir alimentos e matérias-primas a custo baixo, com
destino aos grandes centros industrializados (CEPAL, 2000, p.139).

Tem-se, portanto, dentro do sistema econdmico mundial a existéncia de estruturas
econdmicas centrais e periféricas. As primeiras sdo aquelas caracterizadamente industriais,
homogéneas e produtivamente diversificadas. Ao passo que as estruturas econdmicas
periféricas se caracterizam pela heterogeneidade, por serem altamente especializadas e pelo
caréter primério exportador”,

As econimias latinos-americanas, como afirmou Prebisch (2000), fazem parte da
periferia deste sistema com uma funcgéo especifica de prodizir alimentos e matérias-primas
para 0s paises centrais. Segundo este autor, existe um desequilibrio, justificado pelos fatos
historicos, que extingue a validade de que os beneficios econdmicos da divisdo internacional

do trabalho tendem a se distribuir de maneira andloga por toda sociedade.

* De acordo com Bielschowsky (2000), a utilizacdo do termo “paises periféricos” ja era utilizada por Radl
Prebisch antes de ingressar na CEPAL. O termo, até entdo usado, expressava a vulnerabilidade dos paises latino-
americanos aos ciclos econémicos, em que resultavam em processos inflacionarios e uma forte tendéncia a
contracBes econdmicas, forcando a medidas econémicas que ndo eram recomendadas.
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[...] se o conceito de coletividade também é estendido a periferia da economia
mundial, essa generalizacdo passa a carregar em si um grave erro. Os imensos
beneficios do desenvolvimento da produtividade ndo chegaram a periferia numa
medida compativel aquela de que logrou desfrutar a populagdo desses grandes
paises. Dai as acentuadissimas diferencas nos padrdes das massas destes e daquelas,
assim como notdrias discrepancias entre as suas respectivas forgas de capitalizacéo,
um vez que a massa de poupanca depende primordialmente do aumento da
produtividade (PREBISCH, 2000, p. 72).

Por conseguinte, frente ao carater primario exportador dos paises periféricos, a
dindmica de suas economias dependia basicamente do desempenho de suas exportagdes, ou
seja, da demanda dos paises centrais, periodo em que ficou conhecido como desenvolvimento
voltado para fora. As repercussbes para as economias periféricas desta fase estavam
estritamente relacionadas & inelasticidade da demanda por estes produtos, que foi confirmada
pela lenta queda do coeficiente global de importagdes diante do deslocamento do centro
economico mundial para os Estados Unidos.

A tese de deterioracdo dos termos de intercAmbio esta diretamente relacionada a este
contexto. O excesso de médo de obra na agricultura dos paises periféricos, frente a néo
transferéncia aos paises céntricos, resultara em expansao da oferta e reducdo dos pregos, ou
seja, um maior volume produzido, porém com menor valor agregado.

Esse é um fendmeno essencialmente dindmico. Procuraremos demosntrar que, em
Gltima isntancia, ele se explica, pela relativa lentiddo com que desenvolvimento
industrial do mundo vai absorvendo o excedente real ou potencial da populacdo
ativa dedicada as atividades primarias. O progresso técnico, como sabemos, tende a
fazer com que se reduza a populagdo empregada na producdo primaria. Mas essa
diminuigdo tem-se efetuado, historicamente, com grande lentiddo; enquato isso,
surgem na técnica produtiva outras inovagfes que impdem a necessidade de novos
reajustes na distribuicdo da populagdo empregada. Assim, em geral, ha uma relativa
abundancia de potencial humano nas atividades primarias, que tende a pressionar
contiuamente os salarios e os precos dos produtos primarios e que, com isso, impede
a periferia de compartilhar com os centros industrializados o fruto do progresso

técnico obtido por estes, mais ainda, impede essa periferia de conservar uma parte
do fruto de seu préprio progresso técnico (CEPAL, 2000, pp. 142-143).

Dessa forma, verifica-se que a propria dindmica da economia mundial aprofunda este
desequilibrio. Prebisch (2000) ressalva que embora a elevacdo da produtividade dos paises
centrais tivesse se estabelecido como um elemento dinamico nas economias periféricas, tendo
em vista 0 aumento da demanda por produtos primarios, o progresso técnico acontece de
forma mais acentuada na inddstria do que na atividade priméria dos paises periféricos, e sob
estes aspectos se estabelece a deteriorizagdo dos termos de intercambio.

As possibilidades de desenvolvimento econdmico nos paises periféricos apoiados na
expansdo de suas exportagdes sdo obviamente limitadas dentro deste contexto. E como

Prebisch (2000) descreve, s6 ap6s duas grandes guerras e uma crise econdmica na década de
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1930, a industrializagdo se tornou impositiva as economias periféricas, estimulando a ruptura
da divisdo intenacional do trabalho, entrando, assim, em uma etapa de desenvolvimento
voltado para dentro. Para este autor, a industrializagdo ndo se constitui um fim em si mesma,
porém se configura como a Unica maneira para capturar parte do fruto do progresso técnico e
aumentar o padréo de vida da coletividade.

Entretanto, a industrializagdo destes paises se defrontavam em algumas
probleméticas, como da propria especificidade de uma economia periférica, seja pelo
desequilibrio entre as técnicas produtivas dos paises centrais e a capacidade de poupanca das
economias periféricas, como também pela fragilidade da demanda de seus produtos e uma
tendéncia ao desemprego estrutural.

Contudo, na contramédo do que se pregava de atuacdo das livres forcas de mercado, a
CEPAL estimulava, tendo em vista seu direcionamento aos policy makers, a uma intervengéo
consciente e destinada a superacdo das probleméaticas dos paises periféricos latino-

americanos.

2.2 O Desenvolvimento e o Subdesenvolvimento em Celso Furtado

O fendmeno do desenvolvimento econdmico, confundido muitas vezes no senso
comum com crescimento econdmico, tem para Celso Furtado conceito e l6gica bem definidos.
O seu livro “Teoria e Politica do Desenvolvimento Econdmico™ (1968), um dos livros de
maior “folego” de sua extensa produgdo, traduz todo o esforco deste brilhante autor em
encontrar caminhos para a discussdo do desenvolvimento e dos problemas especificos do
subdesenvolvimento econdmico, prejudicados pelas generalizacbes e auséncia do método
histérico nas teorias e modelos predominantes.

Fica bem claro ao ler suas obras o enfoque historico estrutural em que se baseia todo
seu raciocinio e é sob esta perspectiva que Furtado desenvolve analiticamente o conceito de
desenvolvimento que sera discutido nos parédgrafos subsequentes.

Segundo Furtado (1968), um indicativo bem aceito desde a época dos classicos para
compreensdo do desenvolvimento, refere-se a expansédo do fluxo de renda com relagdo a forga
de trabalho utilizada. O ponto fundamental neste processo é que a elevacéo supracitada é um
reflexo do crescimento da produtividade que pode ser fruto tanto de modificacbes nas técnicas
de produgdo, como do aumento do fator capital por pessoa ocupada.

Dentro desta perspectiva, diferencia-se o crescimento do desenvolvimento

econdmico. Este primeiro esti relacionado & expansdo da produgdo real dentro de um
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subconjunto da economia. Entretanto, esta expansdo pode ser um reflexo de modificagdes na
funcdo de producdo, através de inovacdes tecnoldgicas, modificacBes organizacionais, dentre
outros, elevando assim a produtividade. Ou também pode ser fruto da incorporacdo de
recursos de outros setores, ndo espelhando alteragdes na fungédo de producéo, sendo assim, a
produtividade ndo se modifica. Ou seja, ndo necessariamente 0 crescimento econdmico
significa mudancas na estrutura daquele subconjunto ou setor da economia. Sendo verificada
esta relagdo, Furtado (1968) ressalta que o crescimento de determinado setor ndo acarreta
desenvolvimento para o conjunto que o compreende.

Este argumento pode ser compreendido dentro da ideia que desenvolvimento, para
este autor, esta relacionado ao conjunto de uma estrutura econdmica complexa, que sofre uma
acdo continua e multipla de fatores institucionais e sociais. Dessa forma, tem-se nas palavras
de Furtado,

[...] o desenvolvimento tem lugar mediante aumento de produtividade ao nivel
do conjunto econdmico complexo, o que implica transformacgdes nas estruturas.
Esse aumento de produtividade (e da renda per capita) é determinado por fenémenos
de crescimento que tem lugar em subconjuntos, ou setores, particulares. As
modifica¢des de estrutura sdo transformacbes nas relagbes e proporgdes
internas do sistema econdmico, as quais tém como causa basica modifica¢Ges
nas formas de producdo, mas que se concretizam mediante modificacfes na
forma de distribuicdo e utilizacdo da renda. O aumento da produtividade com
respeito ao conjunto de forca de trabalho de um sistema econdmico somente é
possivel mediante a introdugdo de formas mais eficazes de utilizagdo dos recursos,
as quais implicam seja acumulacéo de capital, seja inovagdes tecnoldgicas, ou mais
correntemente a agdo conjugada desses dois fatores. Por outro lado, o aumento do
fluxo de renda é condicionado pela composicdo da procura, que é a expressdo do
sistema de valores da coletividade. Dessa forma, o desenvolvimento é ao mesmo

tempo um problema de acumulagédo e progresso técnico, e de evolugdo dos
valores de uma coletividade (1968, p.75, grifo nosso).

A passagem acima deixa claro que o elemento propulsor do desenvolvimento é o
aumento da produtividade. Esta elevagdo se concretiza mediante a acumulagdo de capital
conjugado ou ndo com a introdugdo de inovagdes tecnoldgicas, provocando, assim, alteracdes
na funcéo de produgéo. Atribui-se a estes dois elementos uma importéancia significativa dentro
deste processo. No entanto, este autor chama a atencdo para dois pontos essenciais na
compreensdo do desenvolvimento, que sdo a distribuicdo e a utilizaco da renda. A forma
com que isto se estabelece vai de fato dar sentido e ser o motor das modificagfes nas formas
de producdo. Ou seja, verifica-se que o desenvolvimento econdmico se concretiza, de forma
conjunta, com modificages das formas de producéo e do perfil da demanda, que apresenta
forte relacdo com nivel e distribui¢do da renda.

Tendo em vista que as modificagdes na demanda global estdo condicionadas a forma

com que a acumulacdo de capital vai ser utilizada, torna-se indispensavel identificar os
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agentes responsaveis por estas decisdes privilegiadas e verificar quais os elementos estruturais
que condicionam a difuséo dos resultados destas decisdes (FURTADO, 1968). Dessa forma,
estabelecidos estes aspectos, compreende-se a forma de alocagéo dos recursos produtivos de
determinado conjunto econdmico complexo e as escalas de preferéncia da populagéo, tendo
em vista sua dependéncia da distribuicdo de renda. As modificacBes neste Ultimo elemento
proporcionardo necessariamente mudancas na alocagéo dos recursos produtivos.

Para a teoria do desenvolvimento, segundo este autor, as decisbes que ocupam 0
centro das atengdes e que se estabelecem como o elemento motor deste processo séo as
relacionadas a alocacdo do produto, que ndo € consumido de imediato em funcdo de sua
utilizagdo para a expansdo da capacidade produtiva, levando em consideragdo um horizonte
temporal. Ou melhor, sdo as decisGes de investimento. Estabeleceu-se também que estas
decisbes ndo sdo simples respostas a situacdes dadas, todavia, foram concebidas como um
“centro de irradiacdo”, capaz de influenciar outros agentes e de modificar certa situagdo
social. A relacdo destas decisbes e da estrutura de determinado complexo econdémico é de
singular significado, tendo em vista que este ultimo influencia a tomada de decisbes, ao
mesmo tempo em que estas decisdes séo capazes de modificar a estrutura.

Ao passo da compreensdo de seu enfoque analitico, a abordagem histdrica se
apresenta como elemento essencial no exercicio de teorizacdo do desenvolvimento e
subdesenvolvimento de Celso Furtado, na medida em que trouxe evidéncias claras a
interdependéncia entre a evolucdo das inovagbes tecnoldgicas e a trajetéria historica do
desenvolvimento econdmico nos paises centrais.

O referido autor traz como marco a Revolugéo Industrial europeia no século XVIII,
sendo esta um divisor de &guas no entendimento do desenvolvimento econdmico mundial. O
ponto de partida estd na compreensdo das formas de apropriacdo da acumulacdo de capital,
que se estabelece como elemento importante para o alcance do progresso técnico. A
apropriacdo e utilizagdo do excedente, segundo Furtado (1968), estdo na base do sistema de
organizacdo e estruturacdo de poder. E o controle, deste Ultimo, por grupos que ndo tém a
motivagdo para a evolucdo da atividade produtiva explica, em partes, as diferentes posicoes
dos paises dentro do capitalismo mundial.

Ao recapitular os principais aspectos do processo de formagdo da economia
industrial europeia, este autor revela a logica “fascinante™ que esté por tras deste sistema. De
forma resumida, Furtado (1968) descreve que a estabilizacdo da fronteira econd6mica motivou
a intensificacdo da concorréncia, levando a formacdo de economias nacionais e o surgimento

de politicas que visavam & protecdo das burguesias nacionais. Para a manutencgéo das linhas
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de comércio, 0s comerciantes exigiam dos mestres artesdos a reducéo dos custos de producéo,
que os levaram a uma permanente vigilancia para garantir este baixo custo. Isto, portanto,
levou a organizacdo unidades de producéo, ou melhor, as fabricas a uma significativa presséo
para reduzir os salarios reais, induzindo, no segundo momento, a incessante busca pelo
aperfeicoamento das técnicas de producéo.

A compreensdo das potencialidades do desenvolvimento desta economia se
estabelece através de dois importantes aspectos. O primeiro, refere-se a valorizagdo da
pesquisa empirica, mediante o entendimento de que a producdo industrial ¢ um meio de
transformacdo e/ou adaptacéo de recursos naturais, com base em processos que sdo frutos da
observacdo do mundo fisico. Furtado (1968) explica que a busca do aperfeicoamento das
técnicas de producgdo exige tanto um continuo conhecimento dos recursos naturais, como da
estrutura do mundo fisico em sua totalidade. E como ele mesmo afirma,

[...] foi a partir da Revolucdo Industrial que esse impulso fundamental do espirito
humano [de compreender e explicar o mundo fisico e metafisico] se incorporou ao
elemento motor do sistema econdmico. E facil compreender o que resultaria da
conjugacdo desses dois impulsos basicos do homem: o desejo de riqueza e poder, e

a aspiracao de compreender e explicar o mundo em que vivemos (1968, p.132-
133, grifo nosso).

O segundo aspecto estéa relacionado as oportunidades que surgem com a economia
industrial. Para além do imperativo de conhecimento continuo, tem-se a necessidade de
“incorporar recursos ao processo produtivo™, tornando-o cada vez mais baseado no uso de
equipamentos ou capitais, utilizando sua expressdo, mais “capitalisticos”. As consequéncias
se voltam & expansdo do mercado interno, na medida em que esses capitais da classe
empreséria industrial sdo aplicados no proprio sistema de maneira crescente e sem pressionar
a folha salarial. Sobre esta légica o autor citado reafirma que a principal caracteristica deste
sistema econdmico est4 na fungéo da organizacéo e da técnica de produgdo. Complementando
seu argumento, tem-se que:

[...] inovar nas técnicas de producéo significa, via de regra, abrir oportunidades ao
capital [...] de reincorporar-se ao sistema produtivo. A eficiéncia produtiva e o
avanco da técnica constituem, portanto, no novo sistema econémico, a fonte do
lucro do empresario e a oportunidade de ampliagdo remunerativa desses lucros.
Cabe, assim, a tecnologia papel central na economia industrial. E como a tecnologia
ndo é outra coisa sendo a aplicagdo ao sistema produtivo do conhecimento cientifico
do mundo fisico, pode-se afirmar que a economia industrial sé encontra limites de

expansdo do lado da oferta, na prépria capacidade do homem para penetrar no
conhecimento do mundo que vive (FURTADO, 1968, p.133-134).

Fica claro que o desenvolvimento das economias industriais esteve e esta

condicionado a capitalizacdo do processo produtivo. Como relatado, através deste processo
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foi possivel desorganizar e destruir os segmentos da velha estrutura econémica, ligadas a
producdo artesanal. Sabe-se que isto ndo ocorreu de forma instantdnea ou de um dia para o
outro, poréem, ndo convém aos objetivos deste estudo aprofundar estas questdes. A superagao
da economia pré-industrial, embora ndo haja precisdo de quando se estabeleceu, foi se
concretizando, de acordo com Furtado (1968), diante do aumento significativo da indUstria de
bens de capital no produto nacional inglés. A partir deste momento, a pouca elasticidade da
mao de obra e a consequente maior forca de barganha dos trabalhadores propiciaram a
economia inglesa uma fase de liberacdo do comércio inglés para além de suas fronteiras,
permitindo o pleno funcionamento da inddstria de capitais.

Como a histdria permite relatar, a necessidade de expansdo das economias industriais
intensificou este processo de busca de novos mercados para comercializacdo do excedente
produtivo, predominando o ideario de liberalizagdo dos mercados ao comércio internacional.

Como j4 feito referéncia, a Revolucéo Industrial europeia suscitou uma ruptura na
economia mundial, passando, a partir de entdo, a condicionar o desenvolvimento econdémico
de quase todas as regides. Furtado (1968) direciona este processo em trés linhas distintas. A
primeira est relacionada a desorganizagdo da economia pré-capitalista e sequente absorcéo
dos fatores produtivos a um nivel mais alto de produtividade. A segunda direcéo se relaciona
ao descolamento, para além de suas fronteiras de fatores produtivos (médo de obra, capital e
técnica), em busca de terras que ainda estavam desocupadas e similares a Europa. As coldnias
inglesas (australiana, canadense e estadunidense) eram prolongamentos de sua economia
industrial e alcancaram rapidamente elevados niveis de produtividade e renda, tendo em vista
a conjugacdo da abundancia de recursos naturais e 0s emigrantes europeus que reproduziam a
técnica e seus habitos de consumo.

Dentro da ultima e terceira linha, este autor problematiza o subdesenvolvimento
econdmico. Esta linha revela a direcdo da expansdo das economias industriais para regides
que j& eram ocupadas e algumas com diversos tipos de sistemas econdmicos vigentes, sendo
todos de natureza pré-capitalistas.

De acordo com Furtado (2009), o cerne da compreensdo do subdesenvolvimento
contemporaneo esta no fato de que o contato das economias capitalistas com as regifes de
antiga colonizagdo néo se estabeleceu de maneira uniforme®. O impacto variou conforme o

tipo de penetragdo capitalista, como também de sua intensidade. O resultado foi a criacdo de

® Segundo Furtado (1968), em alguns casos este contato se estabeleceu apenas visando a abertura de linhas de
comércio. E em outros casos havia o interesse de fomentar a producdo de produtos primarios, tendo em vista a
crescente demanda nos centros industriais.
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estruturas dualista ou hibridas, com parte se comportando como um sistema capitalista — a
base da maximizacéo do lucro —, e outra parte como estrutura arcaica (preexistente).

Dessa forma, Furtado (1968) ressalva que para compreender a esséncia da questéo
das economias subdesenvolvidas é necesséario atentar que o subdesenvolvimento € um
“processo historico autbnomo™ e ndo, como argumentado por Rostow (1971), uma fase ou
etapa em que as economias necessitam passar para alcancar um grau superior do
desenvolvimento. As generalizagdes e a ndo abrangéncia do processo histérico, prejudicaram
o entendimento das especificidades desses paises e da forma como que eles se inseriram no
capitalismo contemporaneo.

A penetracdo da empresa capitalista na regido periférica ndo provocou modificagdes
na estrutura econdmica, tendo em vista que apenas uma pequena propor¢do da méo de obra
foi absorvida e os salarios pagos ndo estavam relacionados com a produtividade, e sim pelas
condi¢Bes de vida da regido (nivel de subsisténcia). Ademais, ndo houve uma vinculacéo
dindmica entre a regido arcaica e o nucleo capitalista, em funcdo da ndo integragdo da massa
de lucros com a economia local — tendo em vista que sé estdo ligados como elemento
formador da massa de salérios (FURTADO, 2009).

Com efeito, percebe-se que as repercussdes da expansdo das economias industriais
para regides que j& eram ocupadas ndo significou a propagagdo do sistema econdmico
capitalista na mesma escala, como aconteceu nas duas primeiras linhas que foram expostas
anteriormente. Diferente do verificado nas mesmas, o argumento do paragrafo anterior revela
que nao houve desmantelamento das estruturas arcaicas, ou melhor, ndo houve
condicionamento dos salérios reais ao nivel de produtividade.

O subdesenvolvimento, para este autor, apresenta-se de variadas formas e estagios.

Em suas palavras,

O caso mais simples é o da coexisténcia de empresas estrangeiras, produtoras de
uma mercadoria de exportacdo, com uma larga faixa de economias de subsisténcia,
coexisténcia esta que pode perdurar, em equilibrio estatico, por longos periodos. O
caso mais complexo — exemplo do qual nos oferece o estado atual da economia
brasileira — é aquele em que a economia apresenta trés setores: um, principalmente o
de subsisténcia; outro, voltado sobretudo para exportagdo e o terceiro, como um
nlcleo industrial ligado ao mercado interno, suficiente diversificado para produzir
parte dos bens de capital de que necessita para seu préprio crescimento (FURTADO,
2009, p.171).

No caso do subdesenvolvimento induzido por elementos de fora das economias para

dentro das mesmas®, em que a massa de salarios do setor exportador foi suficiente para dar

® Furtado (2009, p168) ressalva que na primeira etapa do desenvolvimento industrial europeu, o elemento dinamico se
estabeleceu pelo lado da oferta. “A agfo empresarial — através da introdugdo de novas combinagdes de fatores- criou sua
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carater monetério a uma significativa massa do sistema econdmico — como foi o brasileiro —,
Furtado (2009) chama atencdo para as consequéncias das modifica¢cbes nos habitos de
consumo (com a crescente importagdo de artigos manufaturados estrangeiros), que, por sua
vez, ndo correspondeu ao processo de acumulagdo de capital, nem de progresso nos métodos
produtivos.

A tentativa de acompanhamento dos padrdes de consumo das economias centrais
ocasionou uma busca permanente de maximizagdo do excedente internalizado pelas elites
periféricas (PELLEGRINO, 2003). Dessa forma, nas fases de baixa dos precos internacionais,
criaram-se fortes pressdes sobre o balango de pagamentos, surgindo condicdes favoraveis ao
desenvolvimento do mercado interno. Este processo, intitulado como modernizagdo, é
facilmente verificado com o advento da industrializagdo das economias subdesenvolvidas, que
se estabeleceu através do processo de substituicdo de importagdes (PSI).

Inicialmente, Furtado caracteriza este nucleo industrial em produtores de artigos
simples e destinados ao consumo popular (tecidos e alimentos). Posteriormente,

A etapa’ superior do subdesenvolvimento é alcancada quando se diversifica o nicleo
industrial e este fica capacitado a produzir equipamentos requeridos pela expansao
de sua capacidade produtiva. O fato de se alcancar essa etapa ndo implica que o
elemento dinamico principal passe, automaticamente, a ser o nicleo industrial
ligado ao mercado interno. O processo normal de desenvolvimento do ndcleo
industrial é ainda o da substituicdo de importagdes; destarte, o elemento dinamico
reside ainda na procura preexistente- formada, principalmente, por inducdo

externa — e ndo nas inovagdes introduzidas nos processos produtivos, como ocorre
nas economias industriais totalmente desenvolvidas (2009, p.170, grifo nosso).

No esforco de simplificagdo, Furtado (2011) diferencia o processo de
desenvolvimento autbnomo (economias centrais) do processo de desenvolvimento dependente
— possibilidade de crescimento econdmico e modernizagdo — presentes em economias
periféricas. A ordenacdo dos fatores primarios de impulsdo do desenvolvimento autbnomo é:
progresso tecnoldgico > acumulagdo de capital > modificagBes na composi¢do da demanda.
Por sua vez, o desenvolvimento dependente apresenta a seguinte ordenagdo: modificagdes na
composicdo da demanda > acumulacéo de capital > progresso tecnoldgico.

Em uma economia dependente, o elemento dindmico estd nas modificacbes

estruturais da demanda por bens industrializados e ndo na irradiagdo do progresso

prépria procura, na medida em que conseguiu oferecer um produto mais barato e mais abundante”. Ou seja, o elemento
indutor ao desenvolvimento destas economias se estabeleceu internamente as mesmas.

" Embora Furtado utilize o termo etapa, torna-se importante frisar que néo se trata de fases sequenciais que véo levar a um
processo de desenvolvimento. A ideia é simplesmente mostrar as diferentes manifestacdes do subdesenvolvimento nos
diferentes paises.
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tecnoldgico. Em economias centrais o progresso tecnoldgico consiste na fonte do
desenvolvimento.

Furtado (1968) complementa que as inovagdes tecnoldgicas que se configuram mais
vantajosas para os paises periféricos sdo aquelas que visam aproximar suas estruturas de
custos e de precos dos paises centrais, tendo em vista as repercussdes na renda per capita para
0 conjunto da populagdo. Para ele, as inovagBes que permitiam transformagdes mais rapidas
na economia (com a absorcéo dos setores de subsisténcia) resultam em uma lenta modificagéo
na estrutura ocupacional, deixando grande parte da populacdo a margem dos beneficios do
desenvolvimento. Dessa forma, o dualismo se transforma em uma “caracteristica estrutural
permanente”, tendo em vista a situagdo de uma economia com a producédo industrial com
elevado grau de diversificacdo e uma participacdo no produto real expressiva, porém com
uma estrutura ocupacional “tipicamente pré-capitalista”.

Ao passo da reflexdo e compreensdo de todos os problemas do desenvolvimento nos
paises periféericos, suscita-se a discussdo de estratégias para uma politica de desenvolvimento.
Inicialmente, Furtado chama a atencdo para a importancia da coordenacdo das decisdes
econdmicas, ressalvando a necessidade de centralizagdo de algumas decisoes.

Ao demostrar os quatro niveis distintos que as decisdes dos agentes econdmicos
coordenam, — que sdo: 1) utilizagdo dos bens a disposi¢do dos consumidores; 2) utilizacdo dos
fatores incorporados ao processo de produgdo; 3) investimentos voltados ao aumento da
capacidade de producdo; e 4) equilibrio monetario —, Furtado (1968) afirma que um sistema
descentralizado de decisdes, tendo o mercado como base essencial no mecanismo de
captacdo, elaboracdo e transmissdo de informacdes, pode lograr uma eficdcia muito
significativa ao que se refere aos dois primeiros niveis supracitados.

J& com relagéo aos dois Gltimos niveis, admite-se a necessidade de uma coordenagdo
centralizada. A ideia envolve o sentido da politica econdmica, ou seja, uma intervencéo
consciente que visa o alcance dos objetivos que s&o de interesse da sociedade. Esta
observacdo fica esclarecida no que se refere ao terceiro nivel, pois ndo necessariamente as
informacdes disponiveis no mercado, que vdo embasar as decisdes de inversdes, irdo utilizar
de forma mais eficaz os recursos da coletividade. Em relacdo ao quarto nivel, verifica-se na
doutrina liberal a importancia da centralizacdo destas decisdes, entretanto, néo
necessariamente ela esta subordinada ao Estado.

Diante da importancia da politica econdmica no sentido do alcance dos objetivos da
coletividade, surge o desafio de compatibilizar estes objetivos, que em funcdo da

complexidade da economia também os sdo, com a coordenagdo dos instrumentos. A
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superacdo deste desafio de formulacdo de politicas econdmicas complexas se estabelece em
funcédo das “técnicas de modelos™. Porém, Furtado (1968) argumenta que ao se apoiar em uma
politica puramente quantitativa — em que os objetivos sdo alcancados através de modificacbes
nos valores das varidveis — 0s paises subdesenvolvidos perdem muito a esséncia desta ideia.

A politica de cunho qualitativo apresenta um viés de “modificacbes nas relagdes
entre as variaveis™, ou seja, na propria estrutura do modelo. Com isto,

As reformas estruturais, que sdo um aspecto essencial da politica econdmica
dos paises subdesenvolvidos, constituem um tipo radical de politica qualitativa,
em cuja formulacdo os modelos de decisdo sdo de escassa valia. Em certo
sentido, essas reformas transcendem o quadro do que convencionalmente se chama
politica econdmica, pois constituem o coroamento de uma fase de agudas tensdes
sociais. As reformas surgem ndo como uma opg¢do racional, e sim como um
abandono de certas posi¢des pelos grupos que controlam o sistema de poder, ou
como uma modificacdo da relacdo de forgas dos grupos que disputam o
controle do sistema de poder. Uma vez introduzida, as reformas podem
modificar fundamentalmente o comportamento das varidveis econdmicas,
sendo necessario redefinir toda a estrutura do modelo. Ainda assim, a técnica de
modelos pode ser utilizada para demonstrar a incompatibilidade entre objetivos de
uma suposta politica de desenvolvimento, pondo a descoberto a necessidade de
reformas estruturais, e para estabelecer a amplitude dessas reformas, caso hajam sido
definidos os objetivos a alcangar (FURTADO, 1968, p.199, grifo nosso).

Diante das especificidades do subdesenvolvimento, o tipo de politica com vista ao
desenvolvimento destas economias ndo pode ser o mesmo utilizado nos paises centrais, 0s
quais estdo baseados na manutengdo do equilibrio monetario e em um elevado grau do nivel
de emprego. A sua especificidade requer também politicas especificas e que modifiqguem o
comportamento das varidveis deste modelo, ou melhor, alterem as relagdes das mesmas.

Ao discutir estratégias de modificacdo das estruturas, este autor afirma a
complexidade do problema do desenvolvimento econdmico para estes paises, tendo em vista
que ndo se trata apenas de uma politica que vise a utilizagdo da capacidade produtiva vigente.
Em sua visdo, o desenvolvimento se realiza sob a a¢do de algum fator ex6geno, que pode ser:
impulso de demanda externa; acdo estatal deliberada; ou tensdes estruturais que levem a
substituicdo de importacOes. A atuacdo do governo se configura como elemento fundamental
na superacgao das desigualdades, tendo em vista que os outros dois fatores exdgenos nao foram
capazes de promover o desenvolvimento no Brasil (FURTADO, 1968).

Seguindo seu raciocinio, a necessidade de uma estratégia de modificacdo da estrutura
é uma condicdo antecedente a formulagdo de uma politica de desenvolvimento. A escolha
desta é o problema central dos paises subdesenvolvidos. Dessa forma, ele deriva quatro
situacOes tipicas em que estes paises podem se encontrar para facilitar a adocdo dessa
estratégia, sdo elas: 1) desenvolvimento provocado pela expansdo de exportacdes de produtos

primarios; 2) estagnacdo a um baixo nivel de desenvolvimento; 3) desenvolvimento apoiado



31

no processo de substituicdo de importagBes; 4) estagnacdo a um nivel médio de
desenvolvimento (FURTADO, 1968, p.206).

Voltando-se para os paises latino-americanos, Furtado afirma que uma vez que
esgotado o processo de substituicdo de importagBes, torna-se necessario evitar a estagnacao
economica. Neste sentido, “a solu¢do desse problema exige um esforgo de reconstrugdo de
estruturas tanto no sentido de dotar as economias de centros dindmicos préprios como no de
capacité-las para uma acdo mais flexivel nos mercados externos” (FURTADO, 1968, p.207).

Esta perspectiva esta dentro de sua concepgdo analitica de que o desenvolvimento €
fruto de mudancas nas proporgoes e relagdes internas do sistema econémico, concretizados
ndo so através de mudancas nas formas de produgdo, mas também nas formas de distribuicéo
e utilizagdo da renda. A expanséao da renda e a consequente diversificacdo da demanda global
vao permitir a expansdo do setor industrial e toda ldgica a qual foi feita referéncia.

Com efeito, Furtado (1968) defende que para romper os obstaculos estruturais €
necessario uma complexa coordenacdo de decisfes capaz de condicionar 0S processos
econdmicos em sua abrangéncia. Pelo lado da oferta, torna-se indispenséavel evitar que a
concentragdo de renda se concretize em uma diregdo que tende a agravar os desequilibrios no
nivel de fatores, conjugando também com mudangas no perfil da demanda global, através da
elevagdo da taxa de poupanga — incorporando ao processo de formagéo de capital parte do
consumo dos grupos de alta renda. Dessa forma, devera buscar-se uma maior flexibilidade
pelo lado da oferta, como também modificacbes no perfil da procura.

Ao passo da compreensdo de que a superacdo do subdesenvolvimento é dificilmente
concebivel no quadro de dependéncia e que para romper com esta problemética se torna
indispensavel a reconstrucdo destas estruturas e o abandono de certas posi¢des de grupos que
controlam o poder. Este autor reflete sobre as consequéncias praticas desta constatagao.

Na medida em que as modificacbes nas estruturas econdmicas se estabelecem,
verifica-se uma elevagdo na demanda de produtos intermediérios de origem industrial,
resultando em uma tendéncia ao aumento do coeficiente de importagdes. Este autor reforga
que no estagio inicial do subdesenvolvimento esta tendéncia ndo cria muitas dificuldades,
entretanto, em estagios mais superiores verifica-se, quase sempre, uma pressdo sobre a
balanga de pagamentos.

Em funcdo dos objetivos deste trabalho ndo entraremos em detalhes dos possiveis
desdobramentos que isto pode gerar. No entanto, segue abaixo a argumentacéo de Furtado
sobre a forma com que esta constatagdo deve ser levada a cabo pelas autoridades que

centralizam as decisoes.
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Se 0 objetivo é levar adiante uma politica de desenvolvimento, o nivel da atividade
econdmica ndo podera ser subordinado aos objetivos da estabilidade monetaria.
Destarte, faz-se necessaria uma orientagdo sistematica das inversdes objetivando
abrir caminhos a reducdo do coeficiente de importagdo quando necessario. Assim,
para que a politica de desenvolvimento nao prejudique a estabilidade e tampouco
esta seja obtida ao preco da estagnacdo, é necessario que assuma a forma de uma
orientacdo positiva do processo de formacdo de capital. N&o se trata apenas de criar
condigdes propicias a que os empresarios intensifiquem seu esforgo de inversdo: é
necessario dar um passo adiante, assegurando que as inversdes provoquem as
modifica¢Bes estruturais requeridas pelo desenvolvimento. N&o existe qualquer
razdo fundamental para que o desenvolvimento ndo possa processar-se a um ritmo
rapido e em condicdes de relativa estabilidade, tanto interna como externa. O que se
procurou demostrar foi, tdo somente, a inviabilidade de semelhante ocorréncia nas
fases intermediarias e avangadas do subdesenvolvimento, sem uma orientagdo do
processo de formacdo de capital (FURTADO, 1968, p.237).

A citag8o acima deixa claro a importancia do agente centralizador, que se estabelece
pela acdo deliberada do Estado, coordenando todo este processo e orientando atravées de seus
mecanismos todos os agentes envolvidos, com vistas ao alcance dos objetivos da coletividade.
Entretanto, este autor chama a atencéo a politica de desenvolvimento econdmico, que ndo
pode estar subordinada aos objetivos da estabilidade. N&o que esta ndo seja importante, ao
contrario, e é sob esta perspectiva que o Estado se estabelece como elemento fundamental
neste processo.

Contudo, diante de todas estas consideracOes, dar-se-4 prosseguimento a esta
discussdo, com vistas a atingir os objetivos e as reflexdes propostas por este autor ao objeto

de estudo deste trabalho, o Nordeste brasileiro.

2.3 GTDN: Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste

Este documento representa um marco no enfrentamento dos problemas regionais no
Brasil. O objetivo norteador deste era, através do seu diagnostico e recomendacoes,
transformar as estatisticas vigentes e encaminhar uma solucdo definitiva para os problemas
socioecondmicos, buscando-se realizar uma reestruturagdo econdmica e social no Nordeste.

A construcdo deste documento pode ser estruturada por trés blocos que se sucedem

de maneira interdependente. Como bem explica Ferreira (2009),

Em primeiro lugar, [este documento] situa o0 modo de inser¢cdo da economia
nordestina na economia nacional; a seguir, desce para o nivel local, procurando
captar a dinamica especifica de reproducdo do capital, ai se incluindo a
problematica da seca, agora vista como um problema estrutural em vez de uma
situacdo meramente climatica da regido semiarida. Por Ultimo, a partir da
caracterizagdo dos limites estruturais que obstaculizaram o desenvolvimento da
regido, Furtado esboca um plano de intervengdo publica — integrando seus
aspectos politicos-institucionais, econdmicos e sociais- cuja implementacdo deveria
romper com as condic¢Bes vigentes do subdesenvolvimento, a0 mesmo tempo que a
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economia regional iniciaria um processo de crescimento autossustentado (p.73, grifo
Nnosso).

Diante destes aspectos, a andlise do primeiro bloco do documento voltou-se para a
compreensdo das disparidades dos niveis de desenvolvimento e ritmos de crescimento, como
também as relagbes econdmicas entre a regido de estudo e o Centro-Sul (regides mais
dindmicas do pais).

Verificou-se significativas diferencas relativas ao nivel de renda, populagdo ativa
ocupada, capitalizacdo da industria, capital investido na agricultura e quantidade de terras por
homem ocupado. A escassez relativa do fator terra e menor acumulagédo de capital foram os
principais motivos destas diferencas estruturais.

Com relagdo ao ritmo de crescimento, observou-se uma discrepancia significativa
entre estas regides, além de uma tendéncia a ampliacdo destas diferencas. Nas palavras de

Furtado,

[...] a discrepancia de ritmo de crescimento entre o Nordeste e o Centro-Sul encontra
suas causas profundas em fatores reais, ou seja, a disponibilidade relativa de
recursos naturais, tais como agua e terras araveis. Contudo, a agravacdo do
fendmeno em anos recentes deve-se ao fato de que a essas causas primeiras vieram
adicionar-se outras, de natureza econdmica, ligadas a prépria politica de
desenvolvimento do pais (1997, p.10).

Ou seja, além dos fatores reais ressaltados acima, tem-se na prépria politica de
desenvolvimento nacional um fator agravante no aumento das disparidades regionais. Isto
pode ser facilmente observado atraves da anélise das relagfes econdmicas entre estas regides,
que ficou conhecida na literatura regional como comércio triangular, explicado na sequéncia.

Ao analisar o fluxo de recursos reais que entram e saem do Nordeste, o0 documento
constatou seu carater triangular, tendo em vista que a regido de estudo apresentava “[...]
intercambio direto com o exterior e com o Centro-Sul, e indireto com esta Gltima regido,
através do exterior” (FURTADO, 1997, p.10).

Ou seja, 0 Nordeste obtinha saldos superavitarios com o comércio exterior, com suas
exportacBes de matérias-primas. Por sua vez, a politica de contingenciamento de importacoes,
dado seu cardter seletivo, favorecia as importacbes sem equivalentes nacionais, mais
frequentes na folha de compras do Centro-Sul do que na do Nordeste, favorecendo a primeira
regido. Desse modo, o Nordeste despendia parte substancial de suas divisas em outras regides,
principalmente no Centro-Sul, alavancando seu processo de industrializagdo. Diante destes
aspectos, foi possivel obter duas conclusdes importantes.

A primeira é que o Nordeste, fornecendo divisas ao Centro-Sul, tem contribuido

para o desenvolvimento desta UGltima regido com o fator nela mais escasso:
capacidade de importacdo. Pagando com divisas parte substancial do que adquire
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no Centro-Sul, o Nordeste vem contribuindo para dar maior flexibilidade a oferta
nessa regido. A segunda conclusdo é que o Nordeste constitui um mercado de
maiores proporcdes para o Centro-Sul, que a inversa; em outras palavras, o
Centro-Sul vende no Nordeste quantidade substancialmente maior de mercadorias
do que compra. De resto, como as exportacfes do Centro-Sul para o Nordeste se
compdem principalmente de manufaturas, pesando nas exporta¢fes nordestinas
muito mais as matérias-primas, cabe concluir que a discrepancia a favor do
Centro-Sul ainda é maior se se mede o intercAmbio em termos da massa de
emprego criada nas duas regides (FURTADO, 1997, p.12, grifo nosso).

Apos este diagnostico, o documento complementa sua anélise através da investigacdo
dos elementos dinamicos desta economia.

O primeiro se refere ao setor externo. Como bem destaca Furtado (1997, p.13), em
toda economia subdesenvolvida este setor ocupa uma posi¢do fundamental, pois “[...] quanto
menos desenvolvida é uma economia, menos diversificada é sua estrutura produtiva, e,
portanto, maior € a dependéncia do exterior para o suprimento de todos aqueles bens”. Com a
analise dos dados deste setor, observou-se exatamente a afirmacdo supracitada, ou seja, a
economia nordestina estava atrelada substancialmente & expanséo do setor exportador, tendo
em vista que o crescimento das exportagdes refletia no aumento quase que proporcional da
renda real. Isto foi caracterizado como a forma mais “barata™ de crescimento.

O segundo elemento dindmico se refere ao comportamento do setor publico, através
de seus gastos de custeio, investimentos e transferéncias de renda. O documento constatou
que o fluxo de renda federal transferido para esta regido era significativo, porém, ele possuia
um carater assistencial®, principalmente nos periodos de seca. Isto juntamente com a
regressividade do sistema tributario ressaltou as diferencas intrarregionais, tendo em vista que
0s volumosos gastos do governo ndo se direcionaram para a ampliacdo da capacidade
produtiva, nem para a criacdo permanente de empregos.

Este cenéario também era agravado com transferéncias de recursos do setor privado
para o Centro-Sul, em busca de melhores oportunidades de investimentos. Estes eram capitais
em busca de colocagéo, ou seja, 0 governo transferia recursos para o Nordeste ao passo que 0
setor privado transferia capital para o Sudeste, visando a valorizagdo. Embora o setor publico
compensasse estes fluxos, em termos absolutos, a natureza de cada um deles é muito distinta,
trazendo significativas perdas para a regido nordestina.

Finalizando este segundo bloco, o documento traz uma andlise sobre o setor

industrial nordestino, com o objetivo de verificar quais as causas que dificultaram a

8 «[.] sdo gastos que quase nenhum efeito tém na estrutura econdmica e na capacidade de produgdo do sistema”

(FURTADO, 1997, p.15).
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industrializacdo nesta regido, etapa importante na elaboracdo de uma politica de
desenvolvimento.

Os dados analisados mostraram uma insuficiéncia no ritmo do desenvolvimento
industrial no Nordeste, tendo em vista, dentre outros aspectos, a pequena participacdo no
produto industrial do pais, como também o significativo subemprego existente nas cidades.
Ademais destas questfes, o documento também ressalta o problema do abastecimento de
alimentos. Este estava relacionado aos elevados custos de comercializagdo (que encarecem 0s
precos dos alimentos), e a oferta insuficiente (tendo em vista a escassez de terras e a
monopolizagcdo desta pela monocultura agucareira), tornando o Nordeste dependente da
importacdo de alimentos do Centro-Sul. De acordo com Furtado (1997, p. 29), era neste
aspecto que residia o ponto mais fraco das indlstrias no Nordeste. Em suas palavras,
“[...] leva necessariamente, ao estrangulamento das industrias da regido, que, mais cedo ou
mais tarde, estardo incapacitadas para concorrer dentro de seu préprio mercado com as
manufaturas importadas do Sul”.

Furtado (1997, p.25) afirma que a Unica forma para trilhar um caminho diferente do
qual o Nordeste se voltava era através da industrializagdo. Como pode ser visto, “[...] se para
0 Centro-Sul do Brasil a industrializacdo é a forma racional de abrir o caminho ao
desenvolvimento, para o Nordeste, em certa medida, ela é a Unica forma de abrir este
caminho”. Portanto, o documento ressalta que este impulso dindmico, alavancado pela
industrializagdo, pode modificar a estrutura ocupacional vigente — caracterizada pela alta
porcentagem de pessoas ocupadas em atividades primarias e de baixa produtividade — e néo é
alcangado no curto prazo. Entéo,

Durante muitos anos o esforco de industrializacdo terd como objetivo reduzir o
desemprego disfarcado nas zonas urbanas, além de intensificar o processo de
formacdo de nova classe dirigente, na regido, até o presente, orientada quase

exclusivamente por homens ligados a uma agricultura tradicionalista e alheios
a ideologia do desenvolvimento (FURTADO, 1997, p. 26, grifo nosso).

Dessa forma, a proposta apresentada para a modificagdo desta estrutura ocupacional
e elevacdo no padrdo de vida se estabelece através de duas frentes, de maneira simultanea. A
primeira se refere a industrializacdo, com o objetivo de absorver os excedentes urbanos, e a
segunda volta-se para a o deslocamento da fronteira agricola e a irrigacdo das zonas é&ridas,
visando o aumento da disponibilidade de terras araveis por homem ocupado na agricultura
(FURTADO, 1997).

No que se refere ao problema das secas, 0 GTDN traz uma abordagem diferenciada

do consenso da época. A seca é caracterizada como um problema estrutural e ndo meramente
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climético. As politicas, por sua vez, tinham que se voltar ao combate dos efeitos das secas e
n&o ao fendmeno em si.

Observou-se, com a anélise econdmica, que a pecudria extensiva, a agricultura de
subsisténcia e de baixo rendimento eram predominantes nesta regido do semiarido. Constatou-
se que a seca, do ponto de vista do conjunto da economia, constituia-se como uma crise de
produgo de magnitude limitada®, porém com efeitos sociais devastadores.

A partir de entdo, o documento faz uma analise critica das a¢Bes do governo ao
combate aos efeitos das secas. VVoltando-se para as agdes de curto prazo, tem-se que a atuagédo
do governo destinava-se a medidas de criagcdo de empregos, visando o ndo deslocamento da
populacdo para o litoral, como também a manutencdo de um nivel minimo de renda. Porém,
esta agdo demonstrava-se insuficiente. Tendo em vista que a seca afetava substancialmente a
oferta de alimentos, era necessdrio que o governo atuasse também neste mercado,
administrando os bens de primeira necessidade (FURTADO, 1997). As a¢Oes de longo prazo,
por sua vez, eram voltadas a construcBes de pequenos e grandes agudes, como também
irrigacdo. No entanto, elas também foram alvo de criticas, tendo em vista que os resultados
destas acOes se voltaram apenas para 0 aumento da rentabilidade da pecuéria e a manutencéo
da populagéo na regiéo.

A proposta do GTDN, de uma politica de desenvolvimento econdmico para esta
regido do semiarido, voltou-se para a reorganizacdo da unidade agropecudria tipica
juntamente com a elevacdo dos niveis de produtividade, tendo em vista as condicdes
climéticas e ambientais. Esta reorganizacdo seria feita através da racionalizacdo dos recursos
naturais, reducdo da utilizacdo de méo de obra barata, como também da diminuigéo do &mbito
da agricultura de subsisténcia, aumentando a faixa monetéria. A elevacdo da produtividade
estaria relacionada & integragdo do mercado & unidade produtiva tipica'®. Para a efetivacdo
desta politica, era necessaria a expansdo da fronteira agricola para onde fosse possivel
contornar os obstaculos da seca™. O objetivo central era a producéo de alimentos objetivando
estabilizar a economia do semiarido. Contudo, este era 0 caminho apontado para a superacgao

dos efeitos negativos das secas no Nordeste.

°0s efeitos da crise se concentram na agricultura de subsisténcia, dado que esta atividade ndo cria renda
monetaria, ha um limite de capacidade de propagagéo.

10 Esta unidade produtiva tipica esta relacionada & atividade da pecudria, que era a principal fonte de renda da
regido; a cultura do algoddo mocd e de xerofilas, bastante resistentes a baixos niveis pluviométricos.

10 documento propde o deslocamento para area dos vales Gimidos do litoral e/ou para o interior do Maranhéo.
Porém, ressalta que a Ultima opgdo sO seria vidvel, caso houvesse a reorganizacdo da economia do semiarido,
como explicado anteriormente.
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Tem-se no terceiro e Gltimo bloco o plano de agdo proposto pelo GTDN, que est4
estruturado em quatro diretrizes bésicas, abordadas a seguir. A primeira e mais importante
diretriz se refere a intensificacdo dos investimentos industriais, visando criar no Nordeste um
centro autbnomo de expansdo manufatureira. A politica de industrializacdo, segundo o
GTDN, deve guiar-se pelo triplice objetivo: “Dar emprego a massa populacional flutuante;
criar uma classe dirigente nova, imbuida do espirito de desenvolvimento; fixar na regido
0s capitais formados em outras atividades econdmicas, que atualmente tendem a imigrar”
(FURTADO, 1997, p. 4, grifo nosso).

O documento propunha a intensificacdo dos investimentos em quatro frentes. A
primeira, voltava-se as industrias que apresentavam maior viabilidade econdmica para regido,
segundo estudos realizados a siderurgia era a mais indicada. Diante do amplo carater
germinativo desta, tem-se como segunda frente a intensificacdo de investimentos para
inddstria de mecénica simples, uma vez que “o desenvolvimento destas industrias implica na
assimilacdo de tecnologias avangadas e contribui para a formagdo de uma auténtica
mentalidade industrial na regido” (FURTADO 1997, p. 42, grifo nosso). A terceira frente
se destinava as industrias que se apoiam em uma base de matérias-primas locais, justificando-
se pela possibilidade de rapida penetragdo nos mercados do Centro-Sul. A quarta e ultima se
refere as indUstrias tradicionais j& instaladas na regido, como por exemplo, a téxtil.

Tratando-se das diretrizes, a segunda e ndo menos importante se volta para a
transformacdo da economia agricola da faixa Umida, visando proporcionar uma oferta de
alimentos adequada nos centros urbanos, que iam ser intensificados pela industrializagéo. Esta
diretriz era muito importante para a viabilizagdo da industrializagdo, sendo priorizada neste
plano de agé&o.

A terceira diretriz estava relacionada a transformacdo progressiva da economia das
zonas semiaridas, que, como explicado anteriormente, visava a elevagdo da produtividade,
assim como torna-la mais resistente aos efeitos das secas. Esta diretriz estad intimamente
ligada a quarta e Gltima, que se refere ao deslocamento da fronteira agricola do Nordeste,
objetivando absorver o excedente da populagdo do semiarido, como também produzir géneros
alimenticios para abastecer esta regido. Diante da grande ligacdo existente entre estas duas
diretrizes, o documento propde uma agéo coordenada para o alcance de melhores resultados.

Com o intuito de estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento da regido, assim
como supervisionar e controlar a execucdo da politica de desenvolvimento, este plano também
previu a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), se

configurando como a primeira experiéncia de Planejamento Regional no Brasil. Sua atuagéo
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se estabelecia como coordenador das agOes governamentais na regido, orientando e
disciplinando os recursos financeiros, visando pdr em prética as a¢fes de carater reformistas
que brilhantemente foram diagnosticadas e propostas pelo documento GTDN.

Ao finalizar a revisdo do documento que abrange a discussdo de Celso Furtado sobre
a problemética do subdesenvolvimento nordestino, e com vistas a enriquecer este debate, tece
abaixo algumas criticas encontradas na literatura sobre as proposicoes deste documento.

Ao analisar a agricultura itinerante no Brasil, Cano (2010) chama atengdo a
inadequacdo da aplicagdo do sistema “centro-periferia” ao nivel regional de uma nagédo. Em
sua concepgdo, a aplicacdo deste sistema somente é valida nas relagdes de Estados-nacoes,
tendo em vista que a distin¢do das fronteiras internas ndo pode ser feita a partir de politica
cambial ou tarifaria, sendo as relacionadas aos incentivos regionais.

Por conseguinte, ao que se refere ao projeto de industrializagdo, Cano (2010, p.42)
ressalva que a tentativa de criar um centro manufatureiro autbnomo no Nordeste, através de
uma politica por substituicéo regional de importacdes, forcava ao marco nacional compensar
de forma precaria — por meio de incentivos fiscais, cambiais e financeiros — a “[...]
inexisténcia de fronteiras politicas regionais protegidas por barreiras tarifarias e ndo
tarifarias”.

Segundo o autor, a critica se estabelece pelo fato deste documento néo ter dado conta
que as relagdes que predominaram no PSI ndo eram mais as mesmas. A problematica que
envolvia este processo ndo se voltava a implementacdo de setores modernos, entretanto, a
questdo residia no carater predominantemente oligopolista que a industrializacdo era
comandada pelo capital estrangeiro ou pelo Estado. Ademais, em meados da década de 1950,
a industrializagdo comandada por S&o Paulo estava em um processo de integragdo do mercado
nacional, condicionando a complementariedade entre as regifes, de acordo com suas
necessidades de acumulagdo. Dessa forma, as possibilidades concretas para criagdo deste

centro autbnomo eram, para Cano (2010), inexistentes.

2.4 A Operacéo Nordeste

Com o intuito de tornar o documento GTDN mais acessivel & midia e a populagdo
em geral, Furtado elabora um texto que ficou conhecido como “A Operagdo Nordeste™.
Divulgado em uma conferéncia para oficiais das For¢cas Armadas em junho de 1959, Furtado
buscou disseminar as principais ideias contidas no documento, com vistas a alcangar o apoio

politico e social que tanto era necessario para as realizacGes das reformas previstas no mesmo.
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O que estava implicito nesta versdo resumida, se assim é possivel se referir, era a reafirmacéo
da necessidade de politicas especificas & regido nordestina, através da conscientizacdo da
problemética regional pelas classes politica e social.

Furtado (2013) inicia seu texto esclarecendo que o desenvolvimento econdémico em
todo mundo tende a criar desigualdades. Ele afirma que a lei da concentracdo é inerente ao
processo de crescimento. Dessa forma, ao pensar no Brasil, um pais de extenso territorio e de
desenvolvimento espontaneo, é possivel observar os problemas derivados da sua propria
formagdo. Segundo o autor, as desigualdades regionais se configuraram no mais grave
problema do pais na segunda metade do século XX e com grandes possibilidades de continuar
sendo nas duas geracdes posteriores. Ele ressalta que a problemética regional ndo era algo a
ser resolvido por apenas um governo ou um grupo de pessoas.

Ao descrever o processo de integracdo econdmica das regides brasileiras, Furtado
utiliza o aparato “cepalino™ de centro e periferia dentro da propria economia brasileira, como
também pode ser visualizado no GTDN. Ele revela que o Brasil do século XIX era formado
por uma “constelacdo de pequenos sistemas econdmicos isolados”, todos eles voltados a
economia internacional, mas politicamente integrados. A primeira metade do século XX é
marcada pela articulagdo crescente desses sistemas isolados em torno da expanséo da regiédo
Centro-Sul, impulsionada pelo crescimento das exportacdes de café. Na medida em que a
economia acucareira (Nordeste) e da borracha (Norte) passavam por dificuldades no mercado
externo, encontraram no mercado do Centro-Sul o apoio para sua sobrevivéncia.

Dentro deste contexto Furtado evidenciou o cerne dos problemas regionais, dado que
esta articulacdo “[...] reproduzia o mesmo esquema de divisdo geogréfica do trabalho que
viciaria todo o desenvolvimento da economia mundial, com suas metrdpoles industrializadas
e coldnias produtoras de matérias-primas™ (2013, p. 339). O agravamento se dera a medida
que o Centro-Sul se industrializara e modificava suas relacfes — antes de economias primérias
— para economia industrial e economia produtoras de matérias primas. Para Furtado, a
coexisténcia em um so pais desses dois sistemas, tende sempre as formas de exploracéo,
subjugando a economia priméria, frente ao crescimento industrial.

Visando esclarecer a génese do problema nordestino, este autor se desdobra ao
diagnostico desta regido. Ao afirmar que esta regido se constituia como umas das mais
subdesenvolvidas do hemisfério ocidental, ele ressalta a complexidade e a peculiaridade de se
entender sua problematica.

Sumariamente, tem-se que a economia nordestina se formou desde meados do século

XVI, baseada na produgdo do aclcar voltado ao mercado internacional e, deste modo, sujeita
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ao comportamento da demanda externa. A ocupacédo das zonas Umidas (de melhor qualidade)
por esta cultura produtiva favoreceu ao latifundio e a inibi¢do do progresso de culturas, que
ndo a cana de agucar. Furtado (2013) chama a atencdo para a caracteristica desta economia,
que é altamente concentradora de renda e que dificultou o desenvolvimento do mercado
interno, elemento fundamental para a formagéo de uma economia industrial.

Diante do baixo dinamismo externo, criava-se nesta regido um excedente
populacional, que n&do era absorvido pela economia agucareira e que se deslocou para o
agreste, expandindo uma economia de subsisténcia e de baixissima produtividade. Outra faixa
desta economia é o que Furtado define como hinterland*? da pecuéria, que se estabeleceu
como uma economia subsididria a do aglcar. Esta ultima demandava animais para
alimentacdo e para tracdo, sendo uma fonte energética. Ademais, a produgdo de couro
também estava dentro desta terceira faixa da economia nordestina, porém, caracterizava-se
pela baixa produtividade. O crescimento populacional intensificou o deslocamento para a
regido semidrida, diante da saturacdo demogréfica da regido agreste.

Furtado evidenciou que diante deste processo de formagéo da economia nordestina, a
perda do impulso externo da economia agucareira esgotou a forga dindmica deste sistema e

[...] o Nordeste passou a constituir uma economia totalmente a mingua de impulso
de crescimento embora continuasse a expandir-se horizontalmente, pela economia

de subsisténcia e pela ocupacdo de terras de inferior qualidade e mais sujeitas ao
fenémeno das secas (FURTADO, 2013, p.349).

O autor reforca que a esséncia dos problemas causados pelos efeitos da secas esta na
inadaptacdo ao meio. Embora periddica, mas ndo previsivel, a seca afeta grandemente a
producdo de alimentos. Como a economia semiarida basicamente se volta a subsisténcia, tem-
se, nas palavras de Furtado, um sistema econdmico “estruturalmente vulneravel, instavel e
inadaptavel ao meio™. A questdo ndo esta no combate as secas e sim em formas de se conviver
com seus efeitos, a adaptacdo ao meio é fundamental. Diante destes aspectos, ele tece criticas
as politicas de “combate as secas™, que em 50 anos ndo mudaram a esséncia do problema.

Furtado (2013) reafirma a complexidade da questdo nordestina e diz que ndo €
possivel soluciond-la no curto prazo. Seu desejo é de uma modificacdo estrutural e ndo apenas
aparente, visando condicionar todo o processo historico, alterando elementos fundamentais e

modificando tendéncias de setores estratégicos.

'2 palavra alema que significa “terra de tras”, pela traducdo livre e literal. Refere-se a um local de pequena
densidade demogréafica e dotado de pouca infraestrutura.
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Com vistas em transformar este diagnostico e o plano de acdo em uma legitima
politica de desenvolvimento, este autor ressalta a necessidade de um apropriado “instrumental
administrativo”. A SUDENE, portanto, se configura como tal.

A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE- pretende ser um
orgdo de natureza renovadora com duplo objetivo de dar ao governo um instrumento
gue o capacite a formular uma politica de desenvolvimento para o Nordeste, e ao

mesmo tempo o habilite a modificar a estrutura administrativa em fungdo dos
objetivos (FURTADO, 2013. p.344).

Como fundamental se estabelecia o fim da multiplicidade de politicas na regido, que
de forma desconecta ndo alterava o cerne do problema e néo o resolvia®®. A ideia defendida
por Furtado seria a de uma unica politica de desenvolvimento para a regido nordestina. A
SUDENE coordenaria este processo, congregando os atores envolvidos e visando a unificagéo
das acdes do governo sob a égide das mesmas diretrizes. Contudo, buscava-se uma reforma
administrativa com vistas ao alcance do objetivo maior, a mudanca de trajetdria da economia

nordestina.

3 A titulo de exemplificacdo, operava-se de forma simultanea, porém com ac6es desalinhadas o Departamento
de Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), Comissdo do Vale do Sdo Francisco, Departamento Nacional
de Estradas e Rodagem (DNER), Departamento Nacional de Estradas de Ferro (DNEF), dentre outros.
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3. POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (1960-2002): UMA VOLTA
AO PASSADO

A primeira experiéncia de planejamento regional no Brasil se configurou a partir da
SUDENE. Esta autarquia, criada pela Lei n° 3.692 de 15 de Dezembro de 1959, tinha por
objetivo frear as disparidades regionais como também trilhar uma trajetoria de
desenvolvimento para a regido nordestina, com base nas diretrizes do GTDN. Tida como uma
inovagcdo institucional, a SUDENE apresentava as seguintes competéncias:

[...] 1) estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento do Nordeste; II)
supervisionar, coordenar e controlar a elaboracéo e execucdo de projetos a cargo dos
orgdos federais na Regido, os quais se relacionam especificamente com o seu
desenvolvimento; 111) executar, diretamente ou mediante convénio, acordo ou
contrato, os projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste, que lhe foram

atribuidos nos termos da legislagdo em vigor; e, V) coordenar programas de
assisténcia técnica nacional ou estratégica ao Nordeste [...] (MOREIRA, 2000, p.4)

Os anos iniciais desta autarquia foram basicamente voltados para sua estruturagéo e o
aprofundamento de estudos e pesquisas com vistas & elaboracdo dos Planos Diretores, que
serdo abordados adiante.

Aprovado pelo Congresso Nacional em dezembro de 1961 (Lei n° 3.995), o primeiro
Plano Diretor de Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste vigorou até o ano de
1963. Sua programacdo se concentrou na implementacdo de uma infraestrutura bésica,
visando assegurar as futuras programacgdes. O ponto mais relevante deste plano foi a criagéo,
através do artigo 34 desta Lei, do Sistema de Incentivos Fiscais e Financeiros, que visava
intensificar o processo de industrializagdo. Este sistema consistiu em conceder as empresas
nacionais que se instalassem no Nordeste reducéo e/ou isenc¢éo do Imposto de Renda, em uma
margem de até 50%, a ressalva era que os projetos fossem previamente aprovados pela
SUDENE (CARVALHO, 2001; MOREIRA, 2000).

Dentro deste periodo também foram estabelecidos alguns convénios de cooperacéo,
de assisténcia técnica e financeira estrangeira. Exemplificando, tem-se o contrato firmado
com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), destinado para o saneamento béasico
nas capitais nordestinas. Como também os convénios de assisténcia técnica, que promoveram
a intensificacdo da pesquisa em Vérias areas do conhecimento.

O Il Plano Diretor da SUDENE foi aprovado em 27 de Junho de 1963 (Lei n°® 4.239),
vigorando até 1965. Com praticamente as mesmas diretrizes do anterior, este plano

apresentou uma maior abrangéncia nas areas contempladas (educacdo, habitacdo, treinamento
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de mao-de-obra, instalacbes portudrias, pesca, eletrificacdo rural), porém o que se verificou
foi a destinagdo macica dos recursos para a ampliagdo da infraestrutura.

A colonizacdo do Maranhdo e as consequentes modificagbes nas estruturas
socioecondmicas agrarias — que foi um dos principais pontos destacados no GTDN, visando &
reestruturacdo da economia nordestina — foi deixada de lado, como verificado no primeiro
plano. Moreira (2000) afirma que as dificuldades em p6r em prética o reformismo do GTDN
estavam relacionadas primeiramente a pressdes dos setores mais tradicionais (sobretudo o
agrério), tendo em vista a possivel perda de poder relativo. Em segundo lugar, pela
coincidéncia temporal do inicio da atuacdo da SUDENE com os primeiros sintomas da crise
nacional, que se agravou com os baixos niveis de investimentos.

Com relacdo ao mecanismo de incentivo & industrializacdo houve algumas
modificagdes em rela¢do ao primeiro plano. Conhecido como sistema 34/18, tendo em vista
que as alteragOes realizadas foram efetivadas pelo artigo 18 da Lei n°® 4.239, este sistema
passou a permitir que as atividades agricolas também fossem incentivadas. Outro fator
importante foi a ndo obrigatoriedade que as empresas beneficiadas fossem nacionais, porém,
as transferéncias para o exterior das receitas provenientes destes investimentos ndo eram
permitidas. Houve também alteragdo na sistematica deste incentivo, uma vez que o solicitante
poderia ser o prdprio investidor. De acordo com Aradjo (2000), estas mudangas
impulsionaram o deslocamento de muitas filiais instaladas no Sudeste para o Nordeste,
iniciando de forma concreta o processo de integracdo produtiva do capital industrial,
incluindo o multinacional.

No intervalo do segundo para o terceiro Plano Diretor houve uma significativa
mudanca no dmbito da politica, o Golpe Militar em 1964. A ascensdo ao poder desta forca
politica antidemocrética significou para a SUDENE mudancas na sua forma de atuac&o. Isto
se observou através da diminuicdo de seu poder institucional, de seu carater reformista e,
consequentemente, afetou as diretrizes que orientavam a politica de desenvolvimento
regional.

Por conseguinte, tem-se a aprovacdo do terceiro Plano Diretor, em dezembro de
1965, pela Lei n°4.869, referente ao periodo de 1966 a 1968. Como nos dois planos
anteriores, houve significativos investimentos na area de infraestrutura, destacando-se
também as &reas da saude e da educacdo. Com a afirmativa de que obstaculos financeiros e
institucionais estavam prejudicando o desempenho da SUDENE, o plano propds a promocéo

de maior apoio técnico e financeiro, através de programas especificos.



44

O sistema 34/18 foi modificado novamente. Houve um crescimento em 25% da
porcentagem do |.R. para aplicagdo em projetos no Nordeste, ou seja, as empresas que se
instalassem nesta regido poderiam usufruir de reducdo e/ou isenc¢éo do Imposto de Renda em
uma margem de até 75%. Ademais, de acordo com o interesse da SUDENE, criaram-se faixas
de prioridades em que os beneficios para o financiamento poderiam variar de 25% a 75% do
total do investimento.

Em outubro de 1968, foi aprovado pela Lei n°® 5.508 o IV Plano Diretor que deveria
compreender o periodo de 1969 a 1973. O documento traz algumas reflexdes, tendo em vista
0 aprendizado com os planos anteriores. Afirmou que uma das principais dificuldades na
implementacdo da politica se refere a limitagdes orcamentérias e de coordenagdo. Constatou
que ndo houve uma significativa melhora nos niveis de bem estar da maioria da populagéo,
como também destacou a concentracdo industrial na regido de Recife e Salvador, que
provocou disparidades de renda dentro da propria regido nordestina. Na linha do GTDN, este
plano propds a expanséo e diversificagdo do setor industrial atraves de inddstrias de alto poder
germinativo (CARVALHO, 2001).

No entando, em 1969, o Ministério do Planejamento consolidou a necessidade da
implementacédo das politicas nacionais de desenvolvimento e instituiu os Planos Nacionais de
Desenvolvimento, conhecidos como PND. Paralelo a isto acontecia a implementagéo do IV
Plano Diretor, que por causa do carater centralizador dos governos militares houve a
incorporacdo deste plano pelo | PND, configurando-se como mais um de seus instrumentos.

A década de 70 se iniciou com uma das grandes secas da histéria do Nordeste. A
conduta da SUDENE em adiar uma agdo imediata para o combate de seus efeitos gerou
indmeras criticas e questionamentos sobre sua atuagdo, como também provocou uma
intervencdo direta do Governo Federal. Esta intervencdo se estabeleceu através de novas
perspectivas, pois existia um consenso de que o setor industrial tinha sido mais beneficiado do
que o setor agrario.

Com isto, em junho de 1970, é langado o Programa de Integragdo Nacional (PIN),
que tinha como uma das principais fontes de recursos o sistema 34/18, destinando 30% de
Seus recursos. Seus principais objetivos eram:

1) deslocar a fronteira econdmica, e, notadamente, a fronteira agricola, para as
margens do rio Amazonas [...]; Il) integrar a estratégia de ocupacdo econdmica da
Amazonia e a estratégia de desenvolvimento do Nordeste [...]; I11) criar as condi¢des
para a incorporacdo a economia de mercado [...] de amplas faixas de populagio
antes dissolvidas na economia de subsisténcia [...]; 1V) estabelecer as bases para a

efetiva transformacdo da agricultura da regido semiarida do Nordeste; v) reorientar
as emigracoes de mdo-de-obra do Nordeste, em direcdo aos vales Umidos da prdpria
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regido e a nova fronteira agricola; VI) assegurar o apoio do Governo Federal ao
Nordeste, para garantir um processo de industrializacdo tendente a auto-sustentacédo
[...]1 (BRASIL, 1970, p.31).

A Integracdo que autodenomina o programa viria atraves de trés projetos prioritérios,
sendo eles: a construgdo da Rodovia TransamazoOnica e da Cuiaba-Santarém; o plano de
colonizagdo associado as citadas rodovias; e a primeira etapa do Plano de Irrigacdo do
Nordeste, que consistia nos programas de colonizacdo de vales imidos do Nordeste.

Muitas criticas foram feitas a este programa. Carvalho (2001) afirma que os
verdadeiros objetivos contidos nesta politica eram inviabilizar a reforma agréria e diminuir os
fluxos migratorios em relagdo ao Centro-Sul. Ademais, a autora afirmou que a colonizagéo
ndo trouxe resultados expressivos, tendo em vista a forma timida e instvel que se configurou.
Os investimentos, por sua vez, se voltaram para infraestrutura beneficiando as grandes
empresas agricolas.

Diante desses aspectos e da persisténcia das secas, em julho de 1971, o governo criou
0 PROTERRA - o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria do
Norte e do Nordeste. Operando principalmente via crédito, suas principais medidas foram:
concessdo de empréstimos para pequenos e médios produtores rurais, objetivando a aquisigdo
ou ampliacdo da propria propriedade; compra de terras para desapropriacdo, visando a
distribuicdo racional de terras cultiviveis; financiamento de propriedades rurais em processo
de reorganizagdo e modernizacdo; garantia de precos minimos para produtos de exportacéo,
dentre outros. A ideia era corrigir os desequilibrios que surgiram com a énfase em politicas
industriais e urbanas, redistribuindo terras e aumentando a produtividade agricola.

Apesar de todas as expectativas em torno deste programa, especialmente pela
reorganizacdo fundiéria, ele apresentou resultados distintos dos esperados. Verificou-se uma
maior preocupacdo com a modernizagdo agraria e 0 processo de adesdo a desapropriacdo de
terras obteve uma porcentagem ndo significante. O crédito, por sua vez, serviu as grandes
propriedades e dentro dela ndo se verificou um estimulo a elevacdo do emprego
(CARVALHO, 2001).

Diante deste quadro, percebeu-se que os dois programas PIN e PROTERRA nédo
cumpriram com o0s objetivos propostos, tendo em vista o favorecimento as grandes
propriedades, beneficiando a concentragdo fundiéria.

Fazendo um breve retrospecto da economia brasileira no final da década de 60 e
inicio da década de 70, tem-se o0 periodo que ficou conhecido como “Milagre Econémico”
(1967-1973) marcado por elevadas taxas de crescimento do PIB e dos investimentos. Dentro

deste cendrio de crescimento, observou-se que a economia nordestina estava em uma posicao
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mais favoravel do que a observada no inicio dos anos de 1960. Neste periodo, visualizava-se
um processo intitulado por Guimardes Neto (1990) de “integragdo produtiva™ entre as regides
brasileiras, em decorréncia do movimento do capital industrial associado as formas de
intervengdo nas economias menos industrializadas. Ou melhor, tratava-se da regionalizagéo
do capital com a presenca interventora do Estado e de grandes “grupos oligopélicos™ em todas
as macrorregides brasileiras, além do Sudeste.

Neste contexto favordvel foi lancando o | PND, e como ja mencionado, houve a
incorporacgdo dos programas do IV Plano Diretor da SUDENE que passaram a ser executados
a partir de 1972, tendo o periodo de vigéncia até o ano de 1974.

Entretanto, ao final de 1973 a economia brasileira comegca a dar sinais de
esgotamento de sua fase &urea. Atrelado a isto, verifica-se um cenério internacional de
instabilidade, dado o | Choque do Petr6leo. Na contramdo deste panorama, 0 governo
brasileiro langa em dezembro de 1974 o 1l PND, objetivando reduzir a dependéncia externa de
bens de capital e petréleo através de investimentos macicos na matriz industrial brasileira. Um
marco no que se refere ao planejamento econdmico no Brasil, este plano se configurou como
elemento fundamental na consolidagéo do processo de substituigdo de importagdes.

Em nivel regional, o Il PND trabalhou em duas perspectivas que visavam a
integracdo de espagos regionais. Sob a Gtica agricola, este plano trabalhou em funcéo de
Programas Especiais, visando a transformacdo da agropecuéria nos parametros de uma
modernizagdo conservadora. Torna-se importante destacar que oS programas especiais, em
sua grande maioria, foram concebidos fora do d&mbito da SUDENE, ou seja, de maneira
centralizada. Sob a dtica industrial, o plano se voltou a implementacdo de complexos
industriais, em que podemos destacar: Complexo Petroquimico de Camacari; Complexo
Industrial Integrado de Base de Sergipe; Polo Cloro Quimico de Alagoas; Complexo Quimico
Metalirgico do Rio Grande do Norte; e o Polo Minero Metalirgico do Maranhdo
(CARVALHO, 2001).

Dos programas especiais do 11 PND, dois foram voltados ao Nordeste, sdo eles: o
Programa de Areas Integradas no Nordeste (POLONORDESTE) e o Programa Especial de
Apoio ao Desenvolvimento da Regido Semiérida do Nordeste (Projeto Sertanejo).

O POLONORDESTE, sumariamente, visava transformar a agropecuaria tradicional
em uma moderna economia de mercado. Diante da heterogeneidade regional, este programa
passou a atuar em algumas areas estratégicas que eram denominadas de “areas integradas™, a
fim de transforma-las em polos de desenvolvimento e consequentemente propagar seus efeitos

a seus arredores.
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No entanto, verificu-se um volume expressivo de investimentos em infraestrutura e
concessdo de crédito para a expansao rural e assisténcia técnica, favorecendo grandemente aos
grandes proprietérios e marginalmente o restante da populacéo, com investimentos em salde,
saneamento basico e educagdo. Diante do processo de moderniza¢cdo no campo, este programa
também previu a geracdo de empregos para absorver este excedente populacional, entretanto,
0 que se observou foi a marginalizagdo de grande parte da populagdo através da néo
incorporagao destes ao mercado de trabalho (CARVALHO, 2001).

O Projeto Sertanejo, por sua vez, foi criado em 1976 e tinha como principal objetivo
fortalecer esta regido, tornando-a menos vulnerdvel aos efeitos da secas. Isto seria possivel
atraveés da associagdo da agricultura irrigada com a agricultura seca. Na prética, verificou-se
que este programa concentrou seus esfor¢os na construgdo de pocos e agudes, como também
no financiamento da modernizacdo de processos produtivos de grandes e médios
proprietarios.

Contudo, tem-se que tanto o Projeto Sertanejo quanto o POLONORDESTE
favoreceram substancialmente as grandes propriedades, através da afirmacdo de uma
infraestrutura basica e das concessdes de crédito subsidiado, segundo Carvalho (2001), ndo
solucionando o problema fundiério nordestino.

A estratégia industrial do 11 PND para o Nordeste estava principalmente ligada a um
objetivo maior de expansdo da base industrial brasileira, como também de dotar a regido para
um importante papel na cadeia produtiva do pais na producdo de bens intermediérios,
explorando a localizagéo de recursos naturais e fontes energeticas.

Sob esta visdo dos Complexos Industriais foi aprovado pelo Decreto de Lei n°® 1.376,
um novo sistema de financiamento para investimentos no Nordeste, o Fundo de Investimentos
do Nordeste — FINOR. Ele apresentou importantes mudangas quando comparados com o
sistema 34/18, tendo em vista que sua pretensdo era corrigir algumas falhas, principalmente
em relacdo as altas taxas de captacdo e & demora na implementacdo dos projetos privados.

De uma forma geral, tem-se abaixo uma explicacdo da forma como se operava o
FINOR:

Com o Sistema FINOR, o contribuinte apenas faria a escolha do fundo no qual
desejava aplicar. Caso fosse escolhido o Fundo de Investimentos do Nordeste —
FINOR, suas dedugdes do imposto de renda seriam revertidas para o fundo, e o
contribuinte passaria a condicdo de quotista do FINOR, através da posse de um
Certificado de Investimento, com valor correspondente ao total da opgdo. De outro
lado, o investidor (beneficiario do FINOR), apds ter seu projeto aprovado, passaria a
ter o direito de emitir acfes para a carteira do fundo, em troca de um montante
correspondente as liberagdes. Tais agdes seriam langadas, através de uma Bolsa de
Valores, em leilGes especiais, permitindo que se realizasse a permuta das acdes dos
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empresarios/investidores pelos certificados de investimento em poder dos
contribuintes/optantes. (CARVALHO, 2006, p.21)

Ao final da década de 1970, o Brasil foi surpreendido por alguns choques externos
que causaram efeitos negativos em sua economia nas décadas posteriores. Em 1979, tem-se o
segundo choque do petréleo que provocou novamente a elevagdo significativa dos pregos
deste bem. Em reflexo a este cenario, observou-se um crescimento brusco na taxa de juros
internacionais, como também a recessdo da principal economia importadora de produtos
brasileiros, a norte-americana.

O Brasil passou a sofrer com desequilibrios em sua Balanca de Pagamentos (BP),
tendo em vista que a elevagdo dos juros internacionais acelerou o endividamento externo,
como também aumentou substancialmente o valor das importagdes. Agravando ainda mais a
situacdo, os bancos internacionais pararam de financiar os déficits da BP brasileira.

Por sua vez, a década de 80 foi caracterizada por uma grande crise econémica,
marcada por uma alta volatilidade do PIB, elevacdo do desemprego e aceleracdo inflacionéria.
Esta conjuntura influenciou de forma significativa o planejamento do desenvolvimento, tendo
em vista que o0 pensamento de curto prazo passa a dominé-lo.

Ademais a este cenario, a regido Nordeste foi assolada por uma das grandes secas de
sua historia em 1979, gerando fortes impactos em sua economia. Com o periodo de vigéncia
para primeira metade da década de 80, a SUDENE lan¢a o Plano de Desenvolvimento do
Nordeste (PDN), que visava integrar plenamente esta regido ao processo de desenvolvimento
nacional e elevar o nivel da qualidade de vida da populagdo. Sumariamente, este plano tinha
basicamente sua programacgdo voltada ao desenvolvimento industrial nordestino, através da
consolidagdo dos polos industriais, como também das indUstrias tradicionais, seguindo a
I6gica das politicas da década anterior. No tocante ao desenvolvimento rural, suas diretrizes se
voltavam a tornar a regido mais resistente as secas, estender a fronteira agricola, elevar a
producdo e a produtividade, dentre outros.

O contexto econdmico ndo contribuia para a implementacéo deste plano e a inflagdo
crescia a cada dia, reforcando a instabilidade do pais. Por outro lado, visualizou-se o
ressurgimento do movimento camponés sob outras bases, como também as manifestacdes de
trabalhadores e pequenos proprietarios, com apoio da igreja e sindicatos. Com a censura ja
ndo tdo rispida, a populacdo discutia e criticava os resultados da intervencdo estatal, em
especial os programas de emergéncia. Sob estas bases e com a pressdo do Banco Mundial

para a unificacdo dos programas de desenvolvimento do Nordeste, foi criado o Projeto
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Nordeste, o ultimo grande projeto de desenvolvimento regional concebido ainda no periodo
militar.

O Projeto Nordeste, mais conhecido como Nordestdo, foi criado pelo Decreto de Lei
n°® 91.178/85. Ele priorizou o atendimento ao pequeno produtor rural, pois afirmava que
existiam varios instrumentos que promoviam o desenvolvimento industrial e agropecuario.
Concentrando seus esforcos neste alvo, ele previu a implementacéo de programas de apoio ao
saneamento e educacdo rural, aos pequenos negdcios, programa regional de salde e,
finalmente, programa de apoio ao pequeno produtor rural.

O que se verificou, na realidade, foi a implementacdo de apenas um destes
programas, o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP). Seu principal objetivo
era a erradicagdo da pobreza nesta regido, que seria alcangada pela elevagéo da producéo e
produtividade destes pequenos produtores rurais. Sua meta era atingir 2,8 milhdes de familias
desta populacdo alvo, como também visava a geracdo de 6 milhdes de empregos, objetivando
a permanéncia dessas familias no campo e a autossuficiéncia do Nordeste na producéo de
alimentos.

Entretanto, Carvalho (2001) relata que o Projeto Nordeste além de apresentar um
grave problema de legitimacdo com o programa PAPP'* que comprometeu sua execuco,
também exibiu alguns problemas verificados nos Programas Especiais anteriores, no que se
refere ao surgimento de diversos programas, administracdo financeira ineficiente,
permanéncia do pequeno produtor nas atividades de baixa produtividade, entre outros. Ou
seja, a proposta de unificagdo e aprendizagem com erros dos programas antecessores acabou
n&o sendo de fato verificada.

Na segunda metade da década de 1980 foram criados dois documentos: a Politica de
Desenvolvimento para o Nordeste, aprovada pelo Congresso Nacional pela Lei n° 7.499/86, e
0 Plano Trienal do Desenvolvimento Econdmico e Social, também previsto na lei
supramencionada. A ideia era recuperar o poder da SUDENE no processo de planejamento e
coordenacdo da politica de desenvolvimento regional. Sucintamente, esta politica tinha por
objetivo suprir as necessidades basicas da populagdo, como também expandir a oferta de

emprego e melhorar as condicGes de trabalho.

14 «Ao substituir os Programas Especiais, o0 PAPP beneficiou-se apenas da experiéncia acumulada dos PDRis do
POLONORDESTE, absorvendo pouco dos demais programas extintos. Além disso, as acGes de carater regional,
integrantes dos PDRIis, nos setores de infraestrutura econémica (estradas vicinais, linhas de eletrificacdo rural e
outras) e social (escolas, postos de salde e sistemas de saneamento rural), ndo foram absorvidas pelo novo
programa, o que diminuiu significativamente sua repercussdo em relacio ao POLONORDESTE. A auséncia
dessas agdes, de elevado efeito politico, teve forte impacto sobre a legitimidade politica do PAPP”
(CARVALHO, 2001, p.95).



50

O Plano Trienal, caracterizado como o instrumento de negociagdo politica, revelou a
preocupagdo com as politicas de ajustes e o consequente segundo plano com a questdo
regional. Ao tratar de diversos aspectos da economia nordestina, ele chamou a atencéo para a
forte atuagdo com a questdo regional nas décadas anteriores, entretanto, destacou a
concentragdo destes investimentos em poucas &reas. Ele propds a integracdo da regido
nordestina com medidas visando o fortalecimento das redes de cidades, desconcentracdo
territorial, incorporacéo de novas areas de potencial de inser¢cdo econdmica e melhoria na rede
de transporte rodoviério, ferroviério e fluvial (CARVALHO, 2001).

Diante do entéo contexto econdmico esta politica ndo conseguiu respaldo necessario
para sua implementacdo. Como supracitado, a instabilidade da economia brasileira e 0s
consequentes ajustes afetaram diretamente o processo de planejamento e de efetivacdo deste
tipo de politica, na medida em que a prioridade passou a ser o alcance da estabilidade de sua
economia.

A década de 80, que ficou conhecida como a década perdida, é finalizada com a
primeira eleicdo direta no Brasil, apés o fim do regime ditatorial. A vitdria de Fernando
Collor de Mello é marcada também pela ascensdo das politicas neoliberais.

Como destaca Monteiro Neto (2005), as propostas implementadas por Collor
estavam pautadas sob um alinhamento comum de recomendagdes feito entre o Tesouro
Americano, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Fundo Monetario
Internacional (FMI), que ficou conhecido por “Consenso de Washington”, formulado em
novembro de 1989 e praticamente “imposto” aos paises latino-americanos que sofriam com a
crise da divida.

Diante do esgotamento da fase desenvolvimentista brasileira e do aprofundamento da
instabilidade macroecondmica, o ideario neoliberal ganhou espago e propunha uma série de
medidas tais como: abertura comercial, arroxo fiscal, privatizagGes, liberalizacdo e
desregulamentacdo da economia, atuacdo minima do Estado, dentre outros. Este discurso
ideologico transmitido pelos paises centrais estava pautado na ideia de que o “alcance do
desenvolvimento econdmico” pelos paises periféricos s6 seria possivel através da adocao
destas medidas. Dentro desta linha que se configurou os governos de Fernando Collor e
Fernando Henrique Cardoso, de maneira mais intensa neste ultimo governo.

A politica de desenvolvimento regional foi posta de lado e, por consequéncia, a
fragilizacdo da instituicdo coordenadora dessa politica, a SUDENE. Dessa forma, este espaco

vazio de politicas foi gradativamente substituido por agdes estaduais que visavam a atracéo de
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empresas através da concessdo de incentivos fiscais, fendmeno que ficou conhecido como
“guerra fiscal”.

Autores como Cardozo (2010) e Lima et al. (2010) afirmam que a “guerra fiscal” foi
um subproduto do modelo neoliberal implementado no Brasil. Este argumento é justificado
por fatores como: a descentralizacdo politica e institucional promovidos pela Constituicéo de
1988, em que descolou mais poderes aos estados e municipios, especialmente aos estados,
para poderem fixar as aliquotas de ICMS; mudancas no papel do Estado, que como
supracitado, com o esvaziamento de politicas regionais juntamente com a expansdo do
desemprego estimularam as politicas locais; e a retomada dos investimentos privados, que
diante da abertura comercial teve um fluxo intenso de capitais internacionais & procura de
oportunidades.

No Nordeste, os estados que travaram essa “guerra” de forma mais efetiva, foram:
Bahia, Ceard e Pernambuco. Nos pardgrafos subsequentes seguem alguns ndmeros e
informacgBes referentes aos estados supracitados. A fonte destas informagbes € a tese de
doutorado de Cardozo (2010), que analisa este fendmeno no &mbito nacional. Com a auséncia
do estado de Pernambuco nesta tese, completa-se este panorama com os dados Lima et al.
(2010).

Abordando inicialmente o estado da Bahia, tem-se que o principal programa de
atracdo de investimentos, no periodo de 1991 a 2001, foi o Programa de Promogdo do
Desenvolvimento da Bahia (PROBAHIA). Neste periodo, este programa atraiu 273 projetos
com o compromisso de geragdo de 42.477 empregos e investimentos em volta de US$
3.309.496.000. Cardozo (2010) n&o traz dados referentes aos setores incentivados, tendo em
vista a auséncia desta informacdo pela Secretaria de Industria e Comércio da Bahia. No
entanto, ela revela que este ndo foi o Unico programa realizado pela Bahia, destacando-se o
PROAUTO, um programa especifico para atracdo de empresas do ramo automobilistico, que
contemplou a Ford e algumas de suas fornecedoras.

No tocante ao estado do Ceara, apesar das diversas reformulagdes por conta do “ciclo
politico”, tem-se o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI) como o principal instrumento
de atracdo de investimentos. De acordo com Cardozo (2010), dentre 1995 a 2002, os
incentivos contemplaram, majoritariamente, o setor de bens de consumo ndo duraveis
(72,1%), dentro dele os destaques foram para: produtos téxteis (27,6%), alimentos e bebidas
(23,5%), calcados (14%) e vestuério (5,7%).

No estado de Pernambuco, no periodo de 1996 a 2006, foram incentivadas 1.221 com

a perspectiva de geracdo de 89.995 empregos diretos, segundo os dados da Agéncia de
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Desenvolvimento de Pernambuco, colhidos em Lima et al.(2010). Analisando por setor,
destacaram-se 0s de materiais plasticos (25,3%), produtos alimentares (12,2%), bebidas
(10,1%), quimicos (9,9%), téxteis (7,2%) e metalurgicos (6,2%). Espacialmente, verificou-se
a concentracdo destes investimentos na regido metropolitana do Recife (77%). O agreste, por
sua vez deteve 8%, Zona da Mata 7%, Sertdo 8% e regido do S&o Francisco 2%.

Torna-se importante destacar, como frisado por Cardozo (2010), Lima et al. (2010) e
Carvalho(2008), que a atratividade dos estados do Nordeste ndo estavam ligados apenas aos
incentivos fiscais. No entanto, fatores como baixa remunerac&o, menor organizacdo sindical e
proximidade de matérias primas foram elementos importantes neste processo.

Pode-se afirmar que a década de 90 foi caracterizada por um vazio no que se refere a
atuacdo do governo central na questdo regional. O periodo que se inicia em 1990 e se arrasta
por toda década, culmina em 2 de Maio de 2001 com a extin¢cdo da instituicdo mais
importante voltada ao desenvolvimento regional do Nordeste, a SUDENE. Infelizmente, esta
extingdo ndo marca o alcance dos objetivos tragados por Celso Furtado ao idealizar o GTDN.

Ao relatar de forma brilhante o processo de extingdo da SUDENE, Carvalho (2006)
demonstra que este acontecimento foi fruto de transformacgbes substanciais na politica
regional do Brasil.

Primeiramente, ela destaca o esgotamento do modelo de financiamento lastreado em
recursos do Imposto de Renda (IRPJ). Embora com todas as modificages que o Sistema de
Incentivos da SUDENE passou, com 0 objetivo de aprimoramento (Sistema 34/18, FINOR
AcOes, FINOR Debéntures), na década de 1990, este fundo apresentou profundos
desequilibrios orcamentérios, comprometendo sua implementacdo. De acordo com a
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), que foi instituida para a verificagéo desta situacéo,

constatou-se que,

[...] o cronico desequilibrio orcamentario do Fundo de Investimentos do Nordeste,
[...] decorria da existéncia de duas vertentes: a crescente demanda de recursos e o
processo continuo de drenagem de recursos do sistema. Decorria, também, de uma
pratica administrativa que tentava conciliar essas forgas opostas: a aplicacdo, por
“antecipagfo™, dos recursos repassados ao Fundo pela Secretaria do Tesouro
Nacional (CARVALHO, 2006, p.30).

Outro elemento importante quando se fala no esgotamento deste modelo, refere-se a
mudanca de agOes para debéntures do Sistema de Incentivos FINOR. A ndo converséo de
debentures em ag¢des travou uma “batalha™ entre a SUDENE e os empresarios. O fim deste
“confronto” se estabeleceu com a Medida Proviséria 2.058 em agosto de 2000 que,
sumariamente, deu fim as debéntures ndo conversiveis em acdes e possibilitou a renegociagdo

da divida a juros subsidiados, causando um prejuizo enorme aos cofres pablicos.
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Em segundo lugar, Carvalho (2006) destaca a mudanga de concepgdo do governo
central, no que se refere ao papel e objetivos a serem desempenhados e perseguidos pela
SUDENE. Tendo em vista que no ideoldgico neoliberal a intervengdo do Estado é reduzida,
tem-se, por consequéncia, que a problemética das questdes regionais é posta de lado.

Por fim, o pequeno reconhecimento, por partes das elites, da importancia desta
instituicdo como mediadora dos interesses dos estados junto ao governo central. Postura esta
que ficou clara para Carvalho (2006) pela n&o significativa mobilizagéo diante do decreto que
extinguia a SUDENE, como também, em segundo momento, pela “luta” travada pelos estados
com o Governo Federal ao designar a gestdo dos recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional & “nova” SUDENE.

O pano de fundo designado pelo entdo presidente Fernando Henrique para extingéo
da SUDENE foi o de “clamor nacional”, diante da série de denuncias de corrupgdo reveladas
na imprensa desta instituicdo e, em especial, da SUDAM™. O debate e as criticas a estas
Superintendéncias e seus instrumentos de financiamento cresciam, bem como as criticas ao
n&o posicionamento do Governo Federal.

Contudo, diferente de outros periodos em que a constatacdo de irregularidades
refletia em alteracBes na sistemética de funcionamento ou em outras mudangas, Fernando
Henrique Cardoso, via Medida Provisoria 2.156/2001, extingue a SUDENE e a SUDAM e
cria a ADENE e ADA, além de novos instrumentos fiscais (Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste- FDNE e Fundo de Desenvolvimento da Amazonia — FDA) (CARVALHO, 2006).

Estas mudancas provocaram uma reducdo de cerca de 60% do corpo técnico da
extinta SUDENE, o fechamento dos escritorios regionais e alteragbes no Conselho
Deliberativo, que passou a ser presidido pelo ministro do Ministério da Integracdo e formado
pelos ministros da Fazenda, Planejamento, Agricultura e os estados. Destaca-se também o

distanciamento contextual e ideoldgico entre estas duas instituigdes.

A Adene e a Ada, recém-criadas, ndo tém nada ver com a tradicdo encarnada por
Celso Furtado. Faltam a elas o ponto de vista nacional, o diagnostico profundo da
questdo nordestina e o sentido reformista que se expressavam na criacdo da Sudene.
O programa executado por FHC é, deste ponto de vista, exatamente a antitese da
tradicdo nacional-desenvolvimentista assim como Celso Furtado é, em nossa
opinido, na alta cultura brasileira, o critico maior do Brasil neoliberal dos anos
noventa (FUNDAGAO PERSEU ABRAMO, 2001, p.5).

Diante destes distintos contextos de criagéo, verifica-se que a ADENE ndo significou

uma mudanca no que se refere a revisdo da politica de desenvolvimento regional no Brasil.

' Uma auditoria feita pelo Ministério da Integracéo detectou fraudes em 29 projetos de um total de 95, com um
desvio de cerca de R$ 108 milhdes do FINAM, segundo Carvalho (2006).
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Aquilo que Fernando Henrique Cardoso propunha, de um aparato institucional mais moderno

e atualizado, de fato, nao foi verificado.
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4. CONTEXTUALIZACAO DO GOVERNO LULA E A POLITICA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A ascensdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder, em 2003, gerou
expectativas de mudancas na forma de governar. O pré-programa de governo lancado em
Olinda/PE no final de 2001 — “A Ruptura Necessaria” — €, posteriormente, 0 projeto
complementar ao programa intitulado “Fome Zero™ previam algumas transformagdes ou,
como o proprio titulo revela, rupturas.

Entretanto, em 2002, foi possivel observar uma clara inflexdo no discurso e enfoque.
Os documentos “Carta ao Povo Brasileiro”, 0 Projeto de Governo Oficial e a “Nota sobre o
Acordo com o FMI” langados em junho, julho e agosto deste ano, respectivamente, refletem
esta transformagdo. De uma forma geral, estes documentos foram mais moderados e falavam
de preservacdo do superdvit primario para evitar o crescimento da divida interna, controle
inflacionario, respeito ao acordo com FMI instaurado no final do mandato de Fernando
Henrique Cardoso e assim por diante, remetendo uma continuidade do enfoque do governo
anterior.

Esta continuidade foi verificada ao longo do governo de Luiz In4cio Lula da Silva.
Tendo a frente do Ministério da Fazenda, Anténio Palocci, e Henrique Meireles a frente do
Banco Central, foram adotadas medidas vistas como pré-mercado, objetivando a retomada de
confianga do mercado financeiro que estava temeroso com a ascensdo de um partido de
esquerda ao poder.

A titulo de exemplificacdo, tem-se o aumento da meta do superdvit priméario de
3,75% para 4,25% do PIB, reduzindo as despesas previstas no orgamento em torno de 23%
(montante de R$14,1 bilhGes); elevacdo da taxa de juros béasica (Selic) chegando a 26,5% em
maio de 2003; apropriacdo politica da agenda de reformas defendidas no governo anterior
(Reforma Tributéria, da Providéncia, Sindical e Trabalhista); revisdo do acordo com o FMI
feito na gestdo de FHC e posteriormente a assinatura do préprio acordo, que tinham como
contrapartida 0 comprometimento com a geragdo de superavits primérios, esforgos para
estabelecer a autonomia do Banco Central, denominacgfio de parametros para “nova” lei de
faléncias, dentre outros (FILGUEIRAS; PINTO, 2004).

O Sistema de Metas de Inflacdo, tido como “heran¢a” do governo anterior se
consolidou no governo Lula. Como ressaltado por Souza (2008), a &ncora monetaria, ou seja,
a taxa de juros substituiu a &ncora cambial como principal meio de combate & inflagdo, tendo

em vista o receituario monetarista incorporado a este sistema. Dessa forma, na medida que
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inflagdo se afastava da meta, o Banco Central elevava a taxa de juros, objetivando a retirada
da moeda em circulacéo.

A austeridade fiscal, visando obter saldos primarios crescentes, foi posta em prética
atraves de redugdes nos investimentos publicos na magnitude de 44,4% em 2003, e aumento
da carga tributaria nos dois anos seguintes, com um crescimento de 33,8%, em 2004
(SOUZA, 2008). Este receituario refletiu em uma taxa de crescimento muito pequena no ano

de 2003, como pode ser visto na tabela abaixo.

TABELA 1 - Variagao Real do PIB, Taxa de Investimento, Taxa Selic, IPCA (2003-2010).

PI_B - Invzsi)i(;gr?to i Ta}xg Selic— | Inflagdo

Ano | variagdo precos correntes Meédia Anual | - IPCA
real (%0) (% PIB) (%) (%)
2003 1,15 15,28 23,5 9,30
2004 571 16,10 16,4 7,60
2005 3,16 15,94 19,1 5,69
2006 3,96 16,43 15,3 3,14
2007 6,09 17,44 12,0 4,46
2008 5,17 19,11 12,5 5,90
2009 -0,33 18,07 10,1 431
2010 7,53 19,46 10,0 591
Média 4,04 17,5 13,7 53

Fonte: Ipeadata (2014)

Como ilustra a Tabela N° 1, o preco pago pelas altas taxas de juros praticadas foram
baixas taxas de investimentos e, consequentemente, pequeno crescimento do PIB,
especialmente no primeiro mandato. O enfoque no combate a inflacdo, que apresentou uma
trajetéria declinante ficando no intervalo da meta a partir de 2005, subjugou as reformas e
medidas expansionistas defendidas pelos mesmos na campanha presidencial.

Ressalta-se a magnitude das taxas de juros praticadas no pais, que estd entre as
maiores do mundo®®, em face da condigdo periférica da economia brasileira. O que leva a

refletir sobre a possibilidade de uma politica de desenvolvimento econdmico para o pais.

'8 De acordo com o Ranking Mundial de Juros Reais Moneyou, 2014.
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TABELA 2 — Participagéo dos Setores Econdmicos no Valor Adicionado Bruto a pregos
béasicos do Brasil (1995, 2002, 2010) — (%).

Setores Econdmicos ER
1995 2002 2010
AGROPECUARIA 5,8 6,6 5,3
INDUSTRIA 27,5 27,1 28,1
IndUstria extrativa 0,8 1,6 3,0
Indistria de transformacdo | 18,6 16,9 16,2
Construcio civil 55 5,3 5,7
Producdo e distribuicdo de
csgoto e limpeza urpana | 26| 33 | 32
(SIUP).
SERVICOS 66,7 66,3 66,6
Comércio 11,7 10,2 12,5

Intermediacao financeira,
seguros e previdéncia 9,0 75 75
complementar e servicos
relacionados.

Administracdo, saude e

educacéo pablicas e 15,6 15,5 16,2
seguridade social.
Outros servicos 30,4 33,2 30,4

Fonte: Contas Regionais (IBGE, 2010b).

Ao analisar a estrutura produtiva brasileira, verifica-se a relevancia do setor de
servigos nesta economia. Segmentando estes valores, destaca-se o crescimento de 2,3% do
comércio, entre 2002 e 2010. Este desempenho deve-se, em partes, a alguns elementos que
serdo discutidos mais adiante, como: crescimento real da renda; reducdo do desemprego;
expansao do crédito; etc.

Considerando pontualmente os anos de 2002 e 2010, verifica-se uma maior
participagdo do setor industrial no VAB do Brasil, tendo como destaque o segmento da
industria extrativa. Com a relativa estabilidade dos outros segmentos industriais, cabe aqui
ressaltar, por outro lado, a reducdo do segmento industria de transformacdo, entre 1995 a
2010.

Ao analisar os valores acima, observa-se que a indUstria de transformagdo vem
passando por dificuldades ha algum tempo, nédo se verificando, na gestdo do entéo presidente
Lula, uma reversdo deste comportamento. A producéo industrial do segmento indUstria de

transformacio!’ apresentou um crescimento médio de 3,18% entre 2003-2010, valor inferior
¢ p

7 De acordo com a Pesquisa Industrial Mensal (IBGE, 2010a).
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ao crescimento medio do PIB (4,04%) e da producédo da indUstria extrativa, que apresentou
uma média de 5,12%. Os anos de 2003 e 2009, marcados pelas altas taxas de juros e crise
econdmica internacional, respectivamente, foram os anos em que a producdo da inddstria de
transformacdo foi mais afetada, com variagdes negativas de 13 e 19 atividades industriais,
respectivamente, de um total de 25 atividades segundo dados do IBGE (2010a), sob
classificagdo da CNAE 2.0.

Tendo em vista as contribui¢gbes do consumo final (-0,24%) e FBKF (-0,75%), o
setor exportador (1,47%) foi fundamental para cessar a diminuicdo do PIB no ano de 2003. A
situacdo externa positiva foi decisiva para a dindmica da economia brasileira neste governo.

Segundo Filgueiras e Gongalves (2007), o ciclo internacional favoravel se
concretizou na esfera produtivo-real, através do crescimento da renda real mundial e da
formagdo bruta de capital fixo (FBKF), com a China e os Estados Unidos como
“locomotores™ deste processo; na esfera comercial, com o crescimento do comércio exterior
e aumento dos precos internacionais; e também na esfera monetério financeira, com o
crescimento do excedente econdmico e investimentos em escala global, havendo aumento nas

aplicagdes financeiras, e consequentemente elevacéo da liquidez internacional.

TABELA 3 - Saldo da Balanga Comercial Brasileira e Reservas Internacionais do Banco
Central do Brasil — (US$ milhdes).

Ano Saldo da Bqlanga Reser\_/as -
Comercial Internacionais
1995-99* -23.590,9 48295,43
2000-02* 5.024,672 35566,96
2003 24.793,9241 49.296,2022
2004 33.640,5407 52.934,8431
2005 44.702,8783 53.799,2851
2006 46.456,6287 85.838,8644
2007 40.031,6266 180.333,6087
2008 24.835,7524 206.806,0462
2009 25.289,8057 239.054,1056
2010 20.146,8579 288.574,6036
Fonte: Ipeadata (2014)
*Média

Como pode ser visto na Tabela N° 3, h4 uma expressiva melhora no saldo da balanga
comercial (nos quatro primeiros anos de governo) e nas reservas internacionais brasileiras. Os
sequentes déficits na Balanga Comercial brasileira, acumulados na segunda metade da década

de 1990, foram transformados em superdvits no inicio dos anos 2000, seguidos da abertura
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comercial, da reestruturacdo produtiva ocorrida no setor agroindustrial e da desvalorizagédo
cambial que tornaram os produtos brasileiros mais competitivos, favorecendo o crescimento
do setor exportador brasileiro.

Por outro lado, ao analisar os dados do Ministério do Desenvolvimento, Indistria e
Comércio Exterior, verifica-se que a participacdo nas exportacdes brasileiras de produtos
basicos e manufaturados em 2002 eram 28,1% e 54,7%, respectivamente. Em 2010, esses
valores passaram para 44,6% e 39,4% (ALICEWEB, 2014). Ou seja, este periodo é marcado
por uma regressdo na pauta exportadora brasileira. Por sua vez, a pauta importadora
apresentou a uma participagdo de 83% de produtos manufaturados, no ano de 2010.

Este cendrio, de altas taxas de juros, fragilizagdo da industria de transformacéo e
regressdo na pauta exportadora, leva-nos a refletir sobre a forma com que a economia
brasileira esta se inserindo no mercado internacional e sobre a trajetéria de desenvolvimento
que esta sendo impressa na mesma.

A troca de Antdnio Palocci por Guido Mantega no Ministério da Fazenda, no final do
primeiro mandato de Lula, gerou uma nitida mudanca de postura. Em linhas gerais, verificou-
se um afrouxamento da politica fiscal, como também nas metas de superdvit primario;
divergéncia em alguns momentos na conducdo da politica monetéria; reducdo gradativa dos
juros; e aumento da importancia do BNDES na economia.

Dentro de um cenario macroecondmico favoravel e de redugdo da vulnerabilidade
conjuntural externa, o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) foi instituido pelo
Decreto n° 6.025, em 22 de Janeiro de 2007. Com o objetivo de expandir o crescimento
econdmico do pais, através da criacdo de condicbes para investimentos de logo prazo, o
programa previu as seguintes medidas: investimentos em infraestrutura; estimulo ao crédito e
ao financiamento; promogdo da desoneracdo e administracdo tributaria e medidas fiscais de
longo prazo; e criagdo de um ambiente favoravel aos investimentos de longo prazo.

Com a previsdo de investimentos na ordem de R$ 656,5 bilhdes (2007-2010), o
programa apresentava trés eixos principais: Logistica e Energética; Social e Urbana; e
Habitacdo e Saneamento. Por sua vez, o Nordeste detinha em torno de 16% destes
investimentos, majoritariamente nos eixo Social e Urbano. Apesar do carater nacional, os
investimentos foram concentrados nas regides Centro-Oeste e Sudeste, com um valor de
aproximadamente 62%.

O Balago Geral destes quatro anos de programa divulgados pela Casa Civil revelou a
concluséo de 46,1% das agOes, ou seja, 302,5 bilhGes de reais. Detalhando pelos eixos,

apresentam-se as seguintes rubricas: R$ 46,1 bilhdes em logistica (rodovias, portos,
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aeroportos, hidrovias, Marinha Mercadante) e R$ 91,5 em energia (gasodutos, refino, petrdleo
e gas, geracdo de energia, dentre outros); R$6,1 bilhdes em Social e Urbano; e R$158,8 em
Habitac4o e Saneamento®®,

O segundo mandato de Lula também foi marcado pela expansdo do crédito na
economia brasileira que, juntamente com a reducéo da taxa bésica de juros e elevagdo da taxa
de investimento e do salario minimo real, desencadeou um crescimento relativamente maior
do que no primeiro periodo (2003-2006). Este cenério refletiu em um aumento da participacgéo
do consumo final (média de 4,28%) e da FBKF (média de 1,8%) na contribuicdo para o
crescimento do PIB, no segundo mandato de Lula (2007-2010). As exporta¢Oes apresentaram
uma média de apenas 0,25% (IPEADATA, 2014).

A chegada da crise econdmica (2008-2009), fez com que o Governo Federal adotasse
uma serie de medidas anticiclicas. A redugdo do IPl para o setor automotivo, para a
construcdo civil e para os produtos eletrodomésticos; a reducéo do imposto de renda para as
familias; a ampliacdo do programa Bolsa Familia; a reducdo dos depositos compulsorios
bancérios, estagnacdo do redesconto, ampliagdo das operacBes dos bancos publicos e
diminuicdo gradual SELIC, séo alguns exemplos.

Estas medidas ndo foram suficientes para manter o nivel da atividade econdmica. Em
2009, o PIB apresentou uma variagdo negativa de 0,33%. Um dos setores mais afetados foi o
setor industrial, com decrescimento de seu Valor Adicionado Bruto em 5,6%, € 0 setor
agropecudrio com variagdo negativa de seu VAB na ordem de 3,11%. A taxa de desemprego
se elevou neste ano, voltando a cair logo em seguida. O crédito foi um elemento fundamental
na sustentacdo da demanda agregada, mesmo em meio a esta crise ele alcangou o maior valor
percentual em relacdo ao PIB, desde o inicio da apuracéo da série pelo BACEN.

O crescimento do PIB em 7,5% em 2010, como observado na Tabela N° 1, ndo foi
reflexo do inicio de uma trajetéria de maiores taxas de crescimento, e sim de uma
compensacéo diante do pifio resultado do ano anterior. O periodo 2011-2013 é marcado por
um crescimento médio de 2,1% do PIB, e por uma variacdo real média de 0,84% do VAB da
inddstria brasileira, segundo IBGE. De uma maneira geral, observa-se uma fragilizacdo da
industria brasileira, bem como um crescimento pautado na expanséo do consumo.

Os indicadores detalhados na Tabela N° 4 demostram uma reducdo da taxa de

desemprego, a excecdo 2006 e 2009, como também uma politica de valorizacdo do salario

¥ Com o prosseguimento do PT na presidéncia, o PAC entrou em sua segunda fase (2011-2014), em que
buscou-se o aprimoramento diante da experiéncia adquirida seguindo, contudo, com 0 mesmo pensamento
estratégico.
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minimo. A concentracdo de renda no Brasil, expressa pelo coeficiente de Gini, apresenta uma
leve queda, seguindo a mesma tendéncia da lenta e gradual transformagéo da participagdo do
1% mais rico, que em 1976 concentrava 17,1% de toda renda familiar passando para 13,1%
em 2003 e 12,6% em 2010.

TABELA 4 - Alguns Indicadores Sociais brasileiros: Taxa de Desemprego, Salario Minimo
Real, Coeficiente de Gini, Taxa de Extrema Pobreza e de Mortalidade Infantil (2003-2010).

Taxa Sa}Ié}rio - Taxa de Taxa de Taxa_de
Ano | desemprego Minimo Coef|0|_er]te Extrema Pobreza Mortalld_ade
(%) ReaI*(R$) de Gini | Pobreza (%) Infantil
(%) (%)
2003 12,3 411,10 0,58 15,16 | 3575 24,68
2004 115 426,41 0,57 13,22 | 3371 23,39
2005 9,8 456,10 0,57 11,50 | 30383 22,18
2006 10,0 520,20 0,56 9,46 26,75 21,04
2007 9,3 551,64 0,56 8,97 25,36 19,98
2008 7.9 568,61 0,55 7,57 22,60 18,99
2009 8,1 609,67 0,54 7,28 21,41 18,07
2010 6,7 642,06 - - - 17,22
Fonte: Ipeadata (2014)
*Média Anual

Os programas de transferéncias diretas de renda e da Previdéncia Social, atrelados ao
crescimento real do salério minimo, exerceram grande influéncia na reducdo nas taxas de
extrema pobreza e pobreza no Brasil, como também na formacéo da renda regional nordestina
(especialmente nos municipios mais pobres). Como analisado por Carvalho (2008), os
pagamentos do INSS superam em 70% o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) destas
localidades, a receita do INSS é menor que o montante dos beneficios pagos em 90% dos
em 2003,

representaram 11% do PIB nordestino. A Tabela N° 5 apresenta o crescimento dos valores

municipios. Ademais, verificou-se que, 0s pagamentos da Previdéncia

destinados ao programa Bolsa Familia e a grande dimens&o dos valores da Previdéncia Social.



TABELA 5 — Valor acumulado dos beneficios do Programa Bolsa Familia e Previdéncia

Social (2003-2010). Em Reais.

Ano | Bolsa Familia Previdéncia Social Total Previdéncia
Urbano Rural

2003 - 82.223.875.105,00 | 20.136.863.649,00 | 102.360.738.754,00
2004 | 439.870.605 | 96.327.765.529,00 | 22.729.750.370,00 | 119.057.515.899,00
2005 | 549.385.527 | 107.079.472.442,00 | 25.918.167.396,00 | 132.997.639.838,00
2006 | 686.701.812 | 116.409.761.584,44 | 30.115.645.629,18 | 146.525.407.213,62
2007 | 831.106.698 | 125.831.173.838,76 | 33.387.021.156,64 | 159.218.194.995,40
2008 | 905.899.897 | 137.628.292.987,32 | 37.440.322.107,11 | 175.068.615.094,43
2009 | 1.174.266.196 | 155.232.010.292,93 | 43.814.908.629,75 | 199.046.918.922,68
2010 | 1.239.042.080 | 174.126.294.098,74 | 49.303.455.053,15 | 223.429.749.151,89
Total | 5.826.272.815 | 994.858.645.878,19 | 262.846.133.990,83 | 1.257.704.779.869,02
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Fonte: Ipeadata (2014)

Alcancando um total de 12.778.220 familias beneficiadas em 2010, o programa
Bolsa Familia repassa 52,2% dos seus recursos para a regido nordestina. Este nimero ndo
impressiona devido a concentragdo do puablico alvo nesta regido. Embora o perfil distinto, a
rede de seguridade social, formada pela Previdéncia, Bolsa Familia e outros programas cobre
um pouco mais de dois tercos das familias nordestinas, segundo Carvalho (2008).

De uma forma geral, pode-se caracterizar estes oito anos da gestdo de Lula em dois
momentos. O primeiro, marcado pelo cenédrio internacional muito favoravel e pela
continuidade na politica econdmica do governo anterior. O segundo, diante do arrocho fiscal e
monetério inicial e dos bons resultados alcancados com a liquidez internacional, houve um
afrouxamento na politica econdmica e execucdo de programas de investimentos.

Contudo, mesmo com a melhora da vulnerabilidade conjuntural da economia
brasileira, aponta-se um aprofundamento da vulnerabilidade estrutural do pais. O contexto
favordvel em que se verificou um afrouxamento da restricdo da balanca de pagamentos se
configurou em um processo de adaptacdo passiva e regressiva ao sistema econdmico
internacional, e em particular, ao sistema mundial de comércio. Como bem explicado por
Filgueiras e Gongalves (2007),

[...] a maior competitividade internacional do Brasil estd centrada nos produtos
intensivos em recursos naturais e se deu, no essencial, mantendo o mesmo padrdo de
especializacdo ja existente antes, isto é, sem alteragGes significativas da densidade
tecnoldgica da pauta de exportacdes. Ndo houve mudancgas importantes no padrao de

comércio exterior por meio da maior diversificagcdo e densidade tecnoldgica (p.61-
62).

Ou seja, tratou-se de uma perda de oportunidade, haja vista o contexto internacional,

de se tracar uma nova trajetdria de desenvolvimento econdmico estavel e dinamico, tendo
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como principal “vildo” a continuidade do modelo econdmico liberal periférico, que se volta
aos interesses especificos dos grupos dominantes. Atrelado a isto, verifica-se a auséncia de
uma politica nacional de desenvolvimento econdmico para o pais e, por contrapartida, um
enfoque em politicas setoriais e uma politica macroeconémica controversa, com taxas de juros
favorecendo o capital rentista e prejudicando o crescimento da atividade produtiva. Com

efeito, tem-se uma fragilizacdo da politica de desenvolvimento regional.

4.1 Caracterizacdo do Nordeste no Periodo Recente

Em um contexto socioecondémico diferente do verificado por Furtado, em 1959, ao
escrever o GTDN, o Nordeste brasileiro passou por muitas mudancas ao longo destes anos.
Entretanto, pode-se afirmar que esta regido continua sendo denominada como uma regido
“periférica”. Esta afirmagdo, por sua vez, baseia-se na anélise de alguns indicadores
estruturantes, que segue nos paragrafos subsequentes.

Como mostra a Tabela N° 06, a analise do crescimento do PIB brasileiro e nordestino
no periodo recente revela um comportamento superior deste ultimo, a exce¢do de 2007, com

uma média de 6,1% para o Brasil, frente a 4,8% para o Nordeste.

Tabela 6 — Variacdo Real PIB, PIB per capita e Participacdo do Nordeste no PIB do Brasil
(2003-2010).

Variacgdo Real PIB (%) | PIB per capita (R$)*
ANO BR NE BR NE v PIB
2003 11 19 15.549 7219 | 128
2004 57 6,5 16.227 7590 | 127
2005 32 4,6 16.537 7.838 | 131
2006 4,0 4,8 16.994 8.115 | 131
2007 6,1 4,8 17.833 8.415 | 131
2008 52 55 18.563 8.789 | 131
2009 -0,3 1,0 18.310 8.834 | 135
2010 75 79 19.766 9.561 | 135

Fonte: Contas Regionais (IBGE, 2010b).
Valores constantes de 2010.

Apesar do comportamento positivo do PIB nordestino, observa-se sua estabilidade na
participacdo do produto nacional. Os dados retratados acima se referem a um periodo curto de
analise, porém, o que chama atencéo é que esta participacdo é muito proxima ao verificado
em 1970 (11,7%) e 1980 (12%), e inferior as de 1959 (14,4%). Apesar todos 0s avancos
alcancados, a participagdo do Nordeste no produto nacional se mantém constante e muito

inferior ao peso de sua populagéo, que é de 28%.
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O PIB per capita nordestino destaca-se pela discrepancia quando comparado com o
brasileiro. Em média ele s chega a 47% do brasileiro, valor muito préximo ao observado em
1960. Verifica-se que o crescimento do PIB nordestino, observado neste periodo, serviu
apenas para manter participacao relativa do Nordeste no produto nacional, tendo como auge
0s anos de 2009 e 2010, com 13,5%.

Tendo sido feita uma visualizagdo do desempenho do conjunto da economia,
apresenta-se abaixo a participagdo dos setores econdmicos no Valor Adicionado Bruto (VAB)

do Brasil e Nordeste.

TABELA 7 - Participagdo dos Setores Econdmicos no Valor Adicionado Bruto a precos
béasicos do Brasil e Nordeste (1995, 2002, 2010) — (%).

N BR NE
Setores Econdmicos
1995 2002 2010 1995 2002 2010
AGROPECUARIA 5,8 6,6 5,3 10,8 8,8 6,6
INDUSTRIA 27,5 27,1 28,1 22,3 24,4 24,4
IndUstria extrativa 0,8 1,6 3,0 0,7 14 1,6
Indistria de transformacéo 18,6 16,9 16,2 12,0 12,3 10,9
Construcdo civil 5,9 5,3 5,7 7,0 6,5 7,2
Producéo e distribuicdo de
eIetnmdacje, gas, dgua e 26 33 3.2 26 42 47
esgoto e limpeza urbana
(SIUP).
SERVICOS 66,7 66,3 66,6 66,9 66,8 69,0
Comércio 11,7 10,2 12,5 12,6 10,7 14,3

Intermediacao financeira,
seguros e previdéncia 9,0 75 75 5,0 4,9 45
complementar e servicos
relacionados.

Administracdo, saude e

educacdo publicas e 15,6 15,5 16,2 21,2 21,4 23,2
seguridade social.
Outros servicos 30,4 33,2 30,4 28,1 29,8 27,0

Fonte: Contas Regionais (IBGE, 2010b).

Como pode ser visto na Tabela N° 7, o setor agropecudrio vem perdendo espago no
VAB do Nordeste, apresentando o menor valor em 2010, de 6,6%. Esta redugdo nordestina
ndo promoveu uma diminuigdo no indicador nacional, tendo em vista a expansao da fronteira
agricola nas regides Centro-Oeste e Norte.

Em nivel regional, a industria vem mantendo uma média de participacdo de 23,1% ao
longo destes 15 anos, apresentando como auge o valor de 25% em 2004 e 2005. Este

comportamento ocorre em funcdo da reducdo da participacdo da agropecuaria nesta regido,
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como ja destacado acima. Segmentando esta analise, visualiza-se a reducao da participacdo da
indastria de transformagdo e um crescimento da indUstria extrativa, seguindo a tendéncia
nacional.

Como na estrutura econdmica nacional, o setor de servigos concentra maior
participacdo no VAB do Nordeste. Seguindo a tendéncia brasileira, 0 comércio, a partir de
2003, vem galgando taxas maiores de participagdo. Como ja explicado anteriormente, a
reducdo do desemprego, expansdo do crédito e crescimento real do salario minimo justificam,
em partes, este comportamento.

Torna-se importante frisar que as atividades de servigos, majoritariamente, ndo estéo
relacionadas a servicos de tecnologia, ao contrério, sao servicos que absorvem méo de obra de
baixo nivel educacional, limitando a produtividade e os salarios. Os trabalhadores nordestinos
de melhor qualificacdo estdo concentrados na administracéo publica, tendo em vista a melhor
remuneracdo. Os outros setores sdo dominados por uma mao de obra de baixo nivel

educacional, como pode ser visualizado na Tabela N° 8.

TABELA 8 — Perfil do Trabalhador — Brasil e Nordeste — 2010 (%)

Analfabeto — | Médio Completo Suberior Completo —
Meédio — Superior P Doutoradrt))
Setor Incompleto Incompleto

BR NE BR NE BR NE
Agropecudria 7,5 7,2 1,0 0,9 0,5 0,4
Indlstria 24,5 22,0 19,5 12,6 9,3 47
Construcéo Civil 8,3 9,2 2,8 3,1 1,3 14
Comércio 17,9 13,6 24,1 23,1 5,4 3,6
Servicos 28,2 22,3 33,4 29,5 374 29,7
Administracdo 136 | 257 | 190 | 308 46,1 60,3
Publica
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: (MENDES; MONTEIRO NETO, 2012)

A industria, atividade produtiva importante no processo do desenvolvimento
econdmico, como ja destacado no GTDN - dados seus efeitos “encadeadores™ para frente e
para trés, necessidade de méo de obra qualificada, fomento ao progresso tecnoldgico, dentre
outros — vem mantendo um comportamento estavel, ndo alcancando o lugar de destaque que 0
GTDN previa.

Dentro deste contexto, buscou-se também identificar, atraveés da Pesquisa Industrial
Mensal da Producdo Fisica Regional (IBGE, 2010a), os segmentos da indUstria de

transformacao presentes no Nordeste. Revelando a variagdo da producdo fisica, tendo como
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base os Ultimos doze meses, a Tabela N° 9 relaciona estes géneros industriais segundo o nivel

de intensidade tecnoldgica™.

TABELA 9 - Variagdo da Producéo Fisica Industrial do Nordeste (%) e Intensidade
Tecnoldgica das Atividades Industriais (2003-2010).

Secles e
Atividades 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Industriais
Tecnolégica Inddstria
: 0,7 2,4 -4 44 | -0,7 3 -4.8 0,3
Extrativa
Indistriade |, | g5 | 29 | 41 | 32 | 12 | 54 | 92
Transformacao
o Produtos
Média Alta quimicos 23 | 45 1,3 05 27 | 51 | -15 | 03
Celulose, papel
e produtosde | -0,1 | -24 | 182 | 16,6 | -0,6 | 256 | -0,8 2,9
papel.
-~ Refino de
Meédia petréleo e alcool -93 | 251 | 32 2,3 1 2,5 -13 | 174
Bae Minerais ndo
1 -85 | 86 14 7,3 9,8 4,4 09 | 116
metalicos.
Metalurgia | 5 | 91 | 04 | 109 | 17 | 2 |-115| 13
béasica.
Alimentose | 3 | 825 | 525 | 55 | 52 | 35 | 13 | 9,75
bebidas.
Téxtil 18 | 136 | -38 | 55 32 | -65 -2 53
Baixa | veswanoe . oocl1s1 | 93 [-155| 2 | 44 |-166| 49
acessorios.
Calcados e
artigos de -93 | 54 -1,8 5,2 4,1 -2,8 1,2 9,6
couro.

Fonte: IBGE (2010a) e (DUARTE, 2008).

Observa-se que a producgdo industrial nordestina esta composta, em sua maioria, por
produtos de média baixa e baixa intensidade tecnoldgica. Dentro desta classificagdo,
destacam-se pelo crescimento médio da producéo fisica: celulose, papel e produtos de papel,
com uma média de 7,42%; minerais ndo metalicos, com 6,01%; alimentos e bebidas, com
4,80%; e refino de petroleo e alcool, com 3,65%. Por sua vez, a producdo fisica de média alta
intensidade tecnoldgica apresentou um crescimento medio infimo de 0,62% neste periodo.

Quanto aos tipos de bens produzidos no Nordeste, constata-se a predominancia de
bens intermediarios e bens de consumo ndo duraveis, verificando a mesma especializagdo

produtiva de meados da década de 1970.

19 Segmentacéo feita através da classificacdo por atividade econdmica do IBGE (PINTEC, 2005). Fonte:
(DUARTE, 2008).
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Além dos elementos apresentados, vislumbra-se na regido nordestina como em todo o
Brasil importantes mudangas no que se refere a geracdo de empregos, maior acesso ao crédito,
crescimentos reais do saldrio minimo, reducdo da pobreza extrema, do analfabetismo,
mortalidade infantil, dentre outros. Traduzindo em nimeros, o estoque de empregos formais
no Brasil cresceu 83,1%, assim como o salario minimo que apresentou um crescimento real
de 54,5% entre 2000 e 2010 (BNB, 2012). A taxa de domicilios com renda domiciliar per
capita abaixo da linha da pobreza caiu de 60% em 2002 para 32,29% em 2009 (IPEADATA,
2014). A taxa de analfabetos passou de 25,04% para 17,95% (IBGE, 2012b), neste mesmo
periodo.

Como j& ressaltado, os programas de transferéncias de renda e os repasses da
Previdéncia Social sdo de fundamental importancia para a formagéo de renda desta regido. A
combinag&o destes elementos promoveu na regido Nordeste como em todo o Brasil a insercéo
de novos consumidores no mercado e assim, a alavancagem do consumo. Os resultados da
Pesquisa Anual do Comércio (IBGE, 2012a) registraram um salto no consumo regional que
vem se sustentando desde 2004.

Neste contexto, Mendes e Monteiro Neto nos remete as seguintes reflexdes,
O crescimento recente da renda e do consumo das familias, das vendas e dos
lucros do setor de comércio e servigos (com efeitos no emprego, em geral de baixa
qualificacdo) proveniente somente de programas assistenciais e previdenciarios nao
é sustentavel, caso esse crescimento da capacidade de demanda ndo seja
acompanhado e promovido por uma expansao e reestruturacédo de seu parque
produtivo interno. Grande parte da demanda maior gerada atualmente esta sendo

compensada via importacdo; como demonstra a balanca comercial regional
(negativa) com outras regides e com o exterior (2012, p.64, grifo nosso).

Remetendo as ideias de Furtado, verifica-se a necessidade de transformacdes nas
estruturas econdmicas e sociais. As melhorias no bem estar da populagdo, as mudangas
verificadas e o crescimento do PIB regional foram insuficientes para dotar esta regido de
dindmica propria e gerar estas mudangas necessarias.

Tragos marcantes da economia nordestina ndo foram alterados. Em 2012, a renda
familiar média nordestina representou apenas 57,8% da verificada na regido Sudeste e 58,7%
do Sul (IBGE, 2012b). O baixo grau de instrucéo desta populacdo também chama a atenc&o,
verifica-se que 15,39% da populagdo com 10 anos ou mais ndo possuem instrugéo, 14,25%
possuem apenas 1 a 3 anos de estudo, 26,56% de 4 a 7 anos, 34,31% de 8 a 11 anos, e apenas
9,1% possuem 12 anos ou mais de estudos (IBGE, 2012b). O coeficiente de Gini, que mede 0
grau de concentracdo de renda, apresentou em 2010 o valor de 0,62, indice praticamente
inalterado ao verificado em 1991, que foi de 0,64 (IPEADATA, 2014). O baixo indice de
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desenvolvimento humano também é destaque, com o estado de Alagoas na ultima posicdo do
ranking com 0,63, e com a melhor colocagdo o estado do Rio Grande do Norte em 16° lugar,
com o indice de 0,68 (PNUD, 2010).

Diferentes ritmos de crescimento e desenvolvimento sdo vistos dentro da prépria
economia nordestina. A concentracdo industrial e de investimentos na faixa litoranea,
principalmente nos estados de Pernambuco, Bahia e Cearé, reforcam esse cenario. Entre 2003
e 2010, estes trés estados concentraram em média 64,3% do PIB nordestino (IBGE, 2010b).

Neste contexto, o Governo Federal se configura como elemento fundamental e
principal na superacdo destas desigualdades, sendo o Unico capaz de alavancar recursos para
0s investimentos, como também de coordenar a atuacdo de todos os atores envolvidos neste
processo. Dessa forma, segue na proxima secdo o detalhamento da atuacdo do governo na

reducdo das disparidades regionais neste periodo recente.

4.2 A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)

Com a proposta formulada e langada em 2003, a PNDR partiu de um diagndstico
socioecondémico de manutencdo das disparidades regionais, propondo como objetivos
primordiais a reversdo desta trajetoria e a exploragdo dos potenciais de desenvolvimento das
regides no pais. Elaborada pelo Ministério da Integragdo (MI), por meio da Secretaria de
Politicas Publicas de Desenvolvimento Regional (SDR) e pelas Agéncias de Desenvolvimento
da Amazonia (ADA) e Nordeste (ADENE), a PNDR s6 veio a ser institucionalizada em
22/02/2007 através da Lei n°® 6.047.

A construgdo de uma tipologia para delimitacdo de seus territorios de atuacdo é de
fundamental importancia. Nesta politica, os critérios de elegibilidade foram construidos pelo
cruzamento dos dados dos censos demogréficos do IBGE (1991 e 2000) e das estimativas do
PIB dos municipios do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). A anélise levou em
consideracdo algumas varidveis como: populagdo; rendimento médio; local de residéncia
(urbano ou rural); nivel de educacéo e; PIB per capita.

Dessa forma, as areas de atuacdo da politica foram divididas em quatro grandes
grupos: a) Alta renda (areas ndo prioritarias) — formadas pelas microrregides com alto
rendimento domiciliar por habitante, que se encontram predominantemente nas regides Sul e
Sudeste e partes do Centro-Oeste; b) Dindmicas — microrregifes com rendimento médio e
baixo, embora com dindmica econdmica significativa, com presenga expressiva no Nordeste e

Centro-Oeste, e pouco frequentes no Sul e Sudeste; c) Estagnadas — rendimento domiciliar
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médio, mas com baixo crescimento econdmico, sendo predominante no Centro-Oeste; d)
Baixa renda — microrregides com baixo rendimento domiciliar e baixo dinamismo,
concentradas basicamente no Norte e Nordeste brasileiro. Através desta delimitacdo, a PNDR
se propds a garantir 0 acesso a bens e servicos de qualidade para populagdo destas regides
menos favorecidas.
Trés importantes premissas foram assumidas em sua elaboragéo. A primeira se refere
a abrangéncia, caracterizando-a como uma politica nacional. Estabeleceu-se também que a
PNDR é uma politica do Governo Federal, na qual se objetivou a articulacdo com as demais
politicas.
A terceira e Ultima premissa se refere ao tipo de abordagem. A proposta se voltou a
uma abordagem das desigualdades regionais em mdltiplas escalas espaciais, retirando a
atencdo exclusiva a escala macrorregional. Como pode ser visto,
A visdo tradicional que resumia o problema regional brasileiro ao atraso relativo das
RegiGes Norte e Nordeste, vistas de forma homogénea, ndo reconhece nem a
existéncia de dindmicas sub-regionais diversas em todas as macrorregides, nem a

necessidade de coordenagdo de acbes, com os entes federados e com a sociedade
civil, em niveis que vao do intra-urbano ao mesorregional (PNDR, 2003, p.13-14).

O arranjo institucional, proposto para implementacdo da PNDR, configurou-se em
trés escalas de intervengdo. A escala nacional, que previu a criacdo da Camera de Politicas de
Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional (CPDR)? e do Comité de Articulagdo
Federativa (CAF), ambos presididos pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. Cabendo a
estes o papel de definir critérios de atuagdo, formular estratégias e coordenar a politica.

As instancias macrorregionais, para as regides Norte, Nordeste, e Centro-Oeste, em
que se previu a recriagdo das respectivas superintendéncias de desenvolvimento (SUDAM,
SEDENE e SUDECO), como também a elaboragdo dos planos estratégicos de
desenvolvimento (PAS, PDNE, PDSA, PDCO)?. Ficando a cargo destes 6rgéos a articulagéo
de diretrizes e acBes de desenvolvimento, como também a promocdo de iniciativas em
territrios priorizados. Por fim, as instancias sub-regionais, em que reside o foco operacional
da PNDR, com acdes estruturadas pelos féruns regionais®, sob governanca do Ministério da
Integragédo (PNDR, 2003).

20 Era previsto para a composicdo desta cAmera o envolvimento de 23 ministérios, entre eles o Ministério da
Fazenda, Casa Civil, Planejamento, dentre outros.

2L Estas siglas se referem, respectivamente, ao: Plano Amazbnia Sustentavel, Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste, Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semiarido, e
Plano Estratégico de Desenvolvimento do Centro-Oeste.

22 segundo a PNDR (2003, p.19), os féruns das mesorregies diferenciadas e demais instancias sub-regionais de
representacdo politico-institucional “[...] sdo espagos de permanente didlogo e negocia¢do entre o governo



70

Levando em consideracdo os critérios de areas de atuagdo supracitados, a PNDR
também estabeleceu algumas adequacfes com o0s programas regionais elaborados e
implementados antes desta politica. Dentre eles, destacam-se: o Programa de
Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel do Semidrido (CONVIVER), que objetiva
contribuir para a diminuigdo das vulnerabilidades socioeconémicas nos espagos com maior
incidéncia de secas; a Promogéo da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais (PROMESO),
com o objetivo de criar um ambiente propicio ao desenvolvimento sustentavel, através do
incentivo a capacitagdo de pessoas e a criagdo de bases do associativismo e cooperativismo; 0
Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira (PDFF), com o objetivo de promover ativacdo
das potencialidades locais e a articulagdo com outros paises da América do Sul; e o Programa
de Desenvolvimento das Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDE’s), que tem por
objetivo a articulagdo e harmonizagdo das agOes administrativas da Unido, estados e
municipios (PNDR, 2003).

Para a efetivacdo de todos estes programas e planos a PNDR contou com quatro
instrumentos de financiamento: os Fundos Constitucionais de Financiamento para as regides
Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO); os Fundos de Desenvolvimento da
Amazonia (FDA) e do Nordeste (FDNE); os Fundos de Investimento da Amazonia (FINAM)
e do Nordeste (FINOR); e os Incentivos Fiscais.

Criados em 1989, os Fundos Constitucionais de Financiamento para as regioes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste destinam 3% do produto da arrecadagdo do IPI, com as seguintes
rubricas: 0,6% para o FNO, 1,8% para o FNE e 0,6% para o FCO. Administrados pelo Banco
da Amazonia, Banco do Nordeste e Banco do Brasil, respectivamente, os projetos passam
pela avaliagdo dos respectivos Conselhos Deliberativos das Superintendéncias de
Desenvolvimento para serem liberados.

Os Fundos de Desenvolvimento da Amazonia (FDA) e do Nordeste (FDNE)
financiam pessoas juridicas constituidas na forma de sociedades por a¢bes (S/A), que emitem
debéntures. Estas podem ser convertidas em agdes até o limite de 15% do valor subscrito,
podendo alcancar até 50%, caso sejam projetos de infraestrutura. Operados pelo Banco da
Amazonia, do Nordeste e outras instituicdes financeiras federais, a liberagdo destes recursos

também sdo subordinadas a avaliacdo das respectivas Superintendéncias de Desenvolvimento.

federal, governos estaduais, prefeituras, sociedade civil e setor empresarial, com responsabilidades para o
planejamento, monitoramento e avaliagdo das a¢des voltadas ao desenvolvimento, cabendo-lhes ainda a misséo
de catalisar a organizacdo, participacdo e mobilizacdo social, especialmente de setores tradicionalmente
excluidos das decisdes sobre politicas publicas™.
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Os Fundos de Investimento da Amazonia (FINAM) e do Nordeste (FINOR) foram
criados pelo Decreto-Lei n°® 1.376, de 12/12/1974. Sendo substituidos pelo FDA e FDNE,
respectivamente, eles foram limitados ao exercicio de 2013. Seus recursos se originavam da
rendncia fiscal de pessoas juridicas, que poderiam deduzir parte desse imposto como forma de
incentivo fiscal para aplicar em projetos nestas regides, recebendo em troca cotas de
participagdo destes fundos.

Por fim, os Incentivos Fiscais, que tém suas origens na década de 60 através da Lei
n® 4.239 (27/06/1963), sendo concedido a empresas instaladas nas areas de atuagdo da
SUDAM e SUDENE em cinco distintas modalidades: Isencéo de até 75% do IRPJ para novos
empreendimentos; lIsencdo de até 12% do IRPJ para empreendimentos existentes;
Reinvestimento do IRPJ; Isencdo da Isencdo do Adicional de Frete Para Renovagdo da
Marinha Mercante (AFRMM)?; e Depreciagdo Acelerada.

Complementando esse quadro de instrumentos, a PNDR também previu a criagdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR). Este se caracterizava como uma
fonte mais expressiva de recursos, que possibilitaria uma maior abrangéncia do territorio,
como também um apoio as acBes estratégicas. Contudo, a criacdo deste fundo foi
impossibilitada pelos tramites politicos. Incluida no bojo da PEC da Reforma Tributéria, ap6s
diversos recortes e emendas o FNDR se inviabilizou no quadro de impasses da propria PEC.

Finalmente, diante de todos estes elementos estruturantes, a PNDR destaca a
importancia de uma convergéncia e sinergia entre os atores (publicos e privados) envolvidos

neste processo.

4.3 Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentivel do Nordeste (PDNE)

Com a versdo para discussédo langada em abril de 2006, o PDNE foi elaborado pela
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE), juntamente com a Secretaria de

Politicas de Desenvolvimento Regional (SDR), tendo como base referencial a PNDR.

8 Calculado sobre a remuneragdo do transporte aquaviario, 0 AFRMM é um instrumento de acdo politico-
governamental que se destina a atender aos encargos da intervencdo da Unido no apoio ao desenvolvimento da
marinha mercante e da indUstria de construgdo e reparagdo naval brasileiras (MDIC). O beneficio de isengdo, do
AFRMM, volta-se a empreendimentos que se implantarem, modernizarem, ampliarem ou diversificarem nas
areas de atuacdo da SUDENE, e que sejam declarados por ela como de interesse para o desenvolvimento
regional.
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Com o objetivo geral de reduzir as desigualdades regionais através da ativagdo das
potencialidades do nordeste brasileiro, o PDNE listou trés propostas incluidas na agenda de
prioridades do governo, que eram: a recriacdo da SUDENE; a Ferrovia Transnordestina; e o
Projeto S&o Francisco. Sendo estes dois ultimos projetos do governo anterior.

Como proposta de campanha dos candidatos a presidéncia em 2002, a recriagdo da
SUDENE foi levada a cabo pelo presidente eleito Lula, atraves da criagdo do Grupo de
Trabalho Interministerial para Recriagdo da SUDENE (GTI-SUDENE), em 10 de fevereiro de
2003. Este grupo era composto por Tania Bacelar, representante do MI e coordenadora do
Grupo, dois representantes da Casa Civil e dos seguintes Ministérios: Ministério da Fazenda;
do Planejamento, Orcamento e Gestdo; do Meio Ambiente; do Desenvolvimento Industria e
Comércio; da Ciéncia e Tecnologia; e do Desenvolvimento Agrério. Contando também com
consultores de diferentes areas.

Com o objetivo de “articular e fomentar a cooperagdo das forgas sociais
representativas para promover o desenvolvimento includente e sustentavel do Nordeste, a
preservacdo cultural e a integracdo competitiva da base econdmica da Regido [...]” (MI, 2003,
p.46). A “nova” SUDENE conta com a seguinte estrutura de gestdo: Conselho Deliberativo,
integrados por ministros de Estados, governadores, um representante dos prefeitos, e seis
representantes do setor produtivo (3 trabalhadores e 3 empresérios); os Comités, responsaveis
pelas decisdes operacionais das estratégias definidas; e Secretaria Executiva, com a
finalidade de dar suporte ao Conselho Deliberativo e Comités. Todos sendo vinculados, por
conseguinte, ao Ministério da Integracéo.

Com relagdo aos instrumentos fiscais e financeiros da SUDENE, manteve-se a
mesma estrutura prevista para a ADENE: fonte orgamentéria e rendncia fiscal. Com o projeto
finalizado em julho de 2003, o entéo presidente Lula fez seu anincio em uma cerimdnia em
Fortaleza/CE, e encaminhou ao Congresso Nacional em regime de urgéncia constitucional
pelo projeto de Lei Complementar n® 76/2003. Embora o carater de urgéncia, a SUDENE s6
foi recriada em 03 de Janeiro de 2007 pela Lei Complementar n° 125.

A segunda proposta voltava-se a constru¢do da Ferrovia Transnordestina. Com a
extensdo de 1.700 km, esta obra projeta ligar os estados do Piaui, Ceara, Paraiba e

Pernambuco aos portos de Pecém/CE e Suape/PE, com o objetivo de facilitar o escoamento da

24 Durante o funcionamento do GTI-SUDENE foram realizados seminrios em todos os estados nordestinos
como também no Espirito Santo e Minas Gerais, contando com a participacdo de diversos atores sociais:
governadores, prefeitos, empresarios, académicos, representantes de entidades de trabalhadores, ONG's, dentre
outros.
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producdo desta regido. O orcamento gira em torno de R$ 4,5 bilhGes e contou com o
financiamento do FINOR e FDNE. A execuc¢do da mesma ficou a cargo da concessionria
Transnordestina Logistica (TL) da Companhia Siderargica Nacional (CSN), cabendo ao
governo as licencas e desapropriagdes. Como pode ser visto,
[...] a Ferrovia Transnordestina caracteriza-se como uma aposta de carater
vertebrador, pela sua capacidade de articular espacos internos do Nordeste
Semiarido, com o que cumprird um largo espectro de efeitos positivos para
atividades que se desenvolvem em sua area de influéncia. Assim, espera-se seu
apoio para o desenvolvimento, em especial, do polo gesseiro do Araripe e do polo
agroindustrial de Petrolina e Juazeiro, sem esquecer a interligacdo com o sistema
hidroviario do Sdo Francisco e o sistema rodoviario sertanejo, além do sistema

ferroviario ja existente, tornando mais eficiente a logistica do transporte de cargas
(PSDA, 2005, p.89).

Embora o cronograma apontasse o ano de 2010 como o de finalizagdo e,
consequentemente, de inauguragdo da ferrovia, devido a diversos problemas operacionais a
obra ndo foi concluida. Na gestdo da entdo presidente Dilma Rousseff, este projeto foi
vinculado ao Programa de Aceleracéo do Crescimento 2 (PAC 2), tendo como o Ministério de
Transporte o responsavel, e continuando como executor da obra a concessionaria TL.

A terceira e ultima proposta prioritéria, voltou-se ao Projeto S&o Francisco, que tem
como objetivo promover a integracdo da bacia do rio S&o Francisco com as bacias
hidrogréficas dos principais e maiores rios da regido Setentrional do Nordeste, visando
assegurar a oferta hidrica para estas areas situadas nos estados de Pernambuco, Paraiba, Rio
Grande do Norte e Ceara. Embora o lancamento em 2006, o projeto Sse encontra em
andamento com 59,1% das obras concluidas e com previsdo para finalizacéo no ano de 2015,
segundo o Ministério da Integrago.

Partindo de uma andlise de historicos problemas econémicos e sociais, 0 PDNE
(2006) traz em seu diagnostico alguns pontos de estrangulamento em distintas dimensdes. Na
dimens&o econdmica, o documento destaca a baixa competitividade, insuficiéncia em termos
de agregacdo de valor, baixa qualificagdo da méao-de-obra e pouca dotagéo de infraestrutura.

No que se refere & dimenséo cientifica e tecnoldgica, o plano ressalta a reduzida
capacidade de geracéo, absorcdo e difusdo de conhecimento cientifico e tecnoldgico, uma
desarticulacéo entre o sistema de geragdo e setor produtivo, além de uma grande defasagem
tecnoldgica de importantes segmentos produtivos.

Relativo & dimensdo social, o PDNE (2006) destaca grandes desafios, devido a
pobreza, & insuficiéncia na qualidade da educacdo, aos elevados indices de morbidade e

mortalidade, déficits habitacionais, precaria condi¢Oes de vida, dentre outros. Finalmente, em
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relacdo & dimensdo ambiental, destaca-se o processo de desertificacdo, degradacdo ambiental
dos grandes aglomerados urbanos e de importantes ecossistemas.

De acordo com os critérios estabelecidos na PNDR, este plano estabeleceu as areas
de atuacdo através do cruzamento das seguintes variaveis: localizagdo geogréfica e
problemética social e econdmica (renda domiciliar per capita e taxa de crescimento do PIB); e
caracterizagdo das regides (IDH, PIB, atividades econémicas predominantes e condi¢Oes
naturais). As &reas de atuacdo foram divididas em oito regides de planejamento, sdo elas:
Meio-Norte, Sertdo Norte, Ribeira do Sdo Francisco, Sertdo Sul, Litoranea Norte, Litoranea
Leste, Litoranea Sul e Cerrados (PDNE, 2006).

O cenério normativo, ou seja, o futuro desejado para a regido nordestina, segundo
PDNE (2006, p.98) se caracteriza através da combinacdo de trés processos:
“[...] aumento da competitividade; melhoria da qualidade da vida da populagdo; conquista da
cidadania e inser¢do social do contingente de nordestinos & margem do desenvolvimento
socioecondmico”. Dessa forma, elencaram-se cinco macro-objetivos para orientacdo das
estratégias, sdo eles: a) desenvolvimento e integracdo social; b) aumento das vantagens
competitivas do Nordeste; c) integracdo competitiva das economias nacional e internacional;
d) expansdo da base produtiva, e reducdo da defasagem do Nordeste; e) integragédo
cooperativa das sub-regides (PDNE, 2006, p.104).

Trés grandes linhas prioritarias foram definidas e foram elencados os projetos
estratégicos de cada eixo. O primeiro grande eixo, ou linha prioritaria, é relativo a distribuigéo
de ativos sociais, que segundo o PDNE

[...] representa o conjunto de iniciativas e investimentos para melhoria do acesso
generalizado da populacdo a educacdo que leve ao aumento da escolaridade da
populagéo, assim como reducédo do analfabetismo (funcional e digital), acesso a terra

e a agua, oferta ampla de servigos sociais (como abastecimento de agua e esgoto)
[...] (2006, p. 110).

Dentro deste eixo, apontaram-se quatro projetos estratégicos: a) difusdo do
conhecimento, através da ampliagdo e melhoria do ensino médio e interiorizacdo do ensino
superior; b) fortalecimento da organizagdo da sociedade, através do incentivo & criagdo de
formas associativas e cooperativas, difusdo e democratizagdo da informacéo, dentre outros; c)
redistribuicdo de terra e &gua, por meio da reestruturagdo fundiaria, democratizacdo do uso
dos recursos hidricos etc.; d) ampliacdo do acesso aos servicos sociais basicos, por meio de
investimentos em saneamento basico, universalizacdo dos servigos de salde, dentre outros
(PDNE, 2006).
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O segundo grande eixo se volta & construcdo de condicdes sistémicas de
competitividade, concentrando-se na ampliacdo de infraestrutura, capacitacdo de recursos
humanos, na inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico. Seus projetos se destinam a: a)
capacitacdo para o trabalho; b) inovacdo e capacitacdo tecnolégica (investimentos em
instituicOes de pesquisa); c) ampliagdo e modernizagdo da infraestrutura (duplicagdo da BR
101, construgdo da Ferrovia Transnordestina, modernizacdo e ampliagdo dos portos,
revitalizagdo da bacia do S&o Francisco, dentre outros); d) promogdo das exportacdes; €)
fomento a estrutura produtiva do futuro; f) adensamento das cadeias produtivas; Q)
desenvolvimento e apoio a Arranjos Produtivos Locais (APL) (PDNE, 2006).

Finalmente, o terceiro e ultimo grande eixo que se refere & gestdo ambiental. Ele se
desdobra em trés acBes estratégicas: a) recuperacdo de areas degradadas; b) prevengdo de
impactos antropicos; e c) fortalecimento das instituicdes e dos instrumentos de regulagéo
(PDNE, 2006).

Definidos os projetos e agdes estratégicas que trazem o detalhamento das opg¢des nos
diversos segmentos e setores relevantes, foi estruturado um inventario de iniciativas publicas
e privadas propostas para as oito sub-regides de planejamento, definidas anteriormente.
Segue, nos paragrafos subsequentes a identificacdo dos principais investimentos estimados.

Para a sub-regido Litoranea Sul, que abrange porcdes dos estados de Sergipe, Bahia e
Espirito Santo e concentrava o maior PIB absoluto (R$ 42,4 bilhGes, em 2001) e per capita
(R$ 4.975,00) da regido, foram previstos um volume de R$ 11 bilhdes de investimentos,
sendo eles: Bahia Sul Celulose/BA (aumento da produgdo de celulose — R$ 2.640 milhdes);
M. Dias Branco/BA (construcdo de um complexo para fabricacdo de massas e biscoito — R$
1.320 milhdes); Grupo Votorantim/SE (constru¢cdo de uma nova unidade de fabrica de
cimentos — R$ 440 milhdes); Braskem/BA (aumento da capacidade do terminal de nafta do
porto — R$70,5 milhdes); CVC/SE (construcdo de um resort — R$ 44 milhdes); Vale do Rio
Doce/ES (construcdo de um novo terminal — R$ 7,5 milhdes); BR 101/SE (duplicagdo — 148
milhdes), dentre outros.

A sub-regido Litordnea Leste, que compreende parte dos territorios de Alagoas,
Pernambuco, Paraiba e Rio Grande do Norte, apresentava o segundo PIB absoluto (R$ 37,4
bilhdes, em 2001) e per capita da regido (R$ 4.025,16). Um total de R$ 9,8 bilhdes de
investimentos foi previsto para esta sub-regido, entre eles: Refinaria de Petr6leo/PE — R$
5.750 milhdes; Estaleiro/PE — R$ 391 milhdes; Usina Termoelétrica de Coteminas/RN — R$
150 milhdes; Aeroporto de S&do Gongalo do Amarante/RN — R$ 90 milhGes; Porto de
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Macei6/AL — R$ 42 milhdes; Aeroporto de Macei6/AL — R$ 217 milhdes; Usina
TERMOALAGOAS/ AL- R$214 milhdes, dentre outros.

Composta por partes do Piaui, Maranhdo e Ceard, a sub-regido Litoranea Norte
concentrava o quarto maior PIB absoluto (R$ 17,75 bilhdes, em 2001) e o terceiro per capita
da regido (R$ 3.133,48). Com um maior volume de investimentos previstos, no valor de R$
12,05 bilhdes, destacam-se os seguintes: Nova Atlantida/CE (construcéo da primeira fase da
cidade turistica — R$ 3.450 milhdes); Usina TERMOCEARA/CE — R$ 457 milhdes;
VICUNHA Téxtil (ampliacdo do parque téxtil — R$115 milhdes); Aeroporto de Parnaiba/PI —
R$49 milhdes; Centro Espacial de Alcantara/MA — R$ 650 milhdes, entre outros.

Se tratando de uma &rea de fronteira agricola, a sub-regido do Cerrado compreende
territorios da Bahia, Maranhdo e Piaui. Apresentou, em 2001, o segundo menor PIB de todas
as sub-regides (R$8 bilhdes), e um PIB per capita no valor de R$ 2.946,70. Os investimentos
previstos totalizavam R$ 223,2 milhdes, distribuidos em trés projetos: BR 135/BA — R$ 159
milhdes; Brasil ECODISEL/PI — R$9,2 milhdes; Ferrovia Norte-Sul, Ramal Sul/MA — R$ 55
milhdes.

Formada pelas areas do centro ocidental do Maranhdo e centro-oeste do Piaui, a sub-
regido Meio Norte apresentava, em 2001, os menores PIB’s dentre todas as sub-regifes, com
valores de R$ 7,2 bilhGes (absoluto) e R$1.491,90 (per capita). Com um total de R$75
milhdes de investimentos previstos, que se dividiram em: Constru¢cdo de um aeroporto em
Barreirinhas/MA — R$ 10 milhdes; Pavimentacdo da MA 034/MA - R$ 10 milhdes;
Implementacdo de um trecho de 204 km na Ferrovia Norte Sul, Ramal Sul/MA - R$55
milhdes.

A sub-regido Ribeira do S&o Francisco, composta por partes dos estados de
Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia, apresentou, em 2001, o 6° melhor PIB absoluto (R$8
bilhdes) e o 4° PIB per capita (R$ 2.946,70). O maior investimento previsto para esta sub-
regido era a revitalizagdo do Rio S&o Francisco, orgado num valor de R$ 1 bilhdo. Com um
montante de R$ 3,45 bilhGes previstos, os investimentos se voltavam a drenagem, redes de
abastecimento e sistemas de capita¢&o no rio.

Abrangendo parte substancial do semiarido nordestino, a sub-regido Sertdo Norte é
composta por por¢des de territorio do Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba e Pernambuco.
Com o 3° maior PIB (R$ 24,2 bilhdes) e 6° maior PIB per capita (R$ 2.093,2), foram previstos
um total de R$10,9 bilhGes de investimentos, que se distribuiram em 14 projetos, sdo alguns:
Ferrovia Transnordestina/NE — R$ 4 bilhdes; Integracdo de Bacias/NE — R$ 4 bilhdes;
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Adutora do Oeste/PE — R$ 114 milhdes; Usina Termoelétrica/RN — R$ 900 milhdes;
Barragem Castanh&o/CE — R$ 82 milhdes; BR 020/PI — R$ 135 milhdes, entre outros.

Finalmente, a Ultima sub-regido Sertdo Sul, composta por partes de Sergipe, Bahia e
Minas Gerais, constituiu a 5° regifio mais “rica”, com o PIB de R$ 13,6 bilhdes. O volume de
investimentos previstos totalizou R$ 1,121 bilhdo, sdo eles: Pirelli/BA — R$ 176 milhdes;
Petrobras — R$ 391,6 milhdes; Companhia Brasileira de cimentos/BA — R$ 262,6, dentre
outros.

Perfazendo um total de R$ 40,920 bilhGes para todas as sub-regides, percebe-se uma
concentracdo deste planejamento de investimentos nas regides litoraneas. Em termos de
distribuicdo de projetos e investimentos por estados, destacam-se 0s estados da Bahia,
Pernambuco e Ceard, que juntos totalizam 69,05% dos projetos e 60,76% dos recursos para
investimentos (PDNE, 2006).
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5. CONSIDERACOES SOBRE A TRAJETORIA DE DESENVOLVIMENTO DO
NORDESTE NO PERIODO RECENTE

Ao passo da finalizagcdo deste trabalho, apresentam-se neste capitulo algumas
consideracOes sobre a trajetoria de desenvolvimento da regido Nordeste no periodo mais
recente, tendo em vista toda discussao ja realizada.

Uma politica de desenvolvimento regional estd condicionada a um projeto maior de
desenvolvimento do pais. A questdo que se coloca ao analisar o periodo proposto neste
trabalho é: O Brasil possui uma politica nacional de desenvolvimento? O que se observa neste
periodo é uma continuidade de um modelo econdmico que Filgueiras e Gongalves (2007)
classificam como liberal periférico, voltado a interesses especificos de grupos dominantes e a
estabilidade monetiria. Com o sistema de metas de inflagdo consolidado, tem-se
consequentemente um controle monetério, favorecendo o capital rentista e dificultando o
desenvolvimento das atividades produtivas e a realizacdo de politicas expansionistas.

Furtado (1968) alertava que para levar adiante uma politica de desenvolvimento ndo
era possivel subordinar o nivel da atividade econdmica aos objetivos de estabilidade
monetaria, entretanto, observou-se justamente o inverso. Para além, como ja demonstrado
anteriormente, embora o Brasil apresentasse uma melhora em sua vulnerabilidade conjuntural,
0 periodo compreendido nesta analise apresentou uma fragilizagdo na indulstria de
transformacdo brasileira e uma regressdo em sua pauta exportadora, como também o
crescimento da vulnerabilidade estrutural do pais. Estes elementos reforcam o argumento de
auséncia de uma politica de desenvolvimento para o Brasil.

Por outro lado, as politicas setoriais apresentaram grande repercussdo miditica,
diante da dimensdo dos recursos e das obras previstas. Porém, torna-se importante enfatizar
que elas ndo se caracterizam como projetos de uma politica de desenvolvimento regional.
Destaca-se aqui o0 programa Bolsa Familia e o PAC, que embora sejam importantes no sentido
de elevacdo no nivel de renda das regides mais pobres e crescimento dos investimentos, em
especial em infraestrutura, sdo programas a nivel nacional. Dessa forma, a distribuicdo dos
recursos ndo se d& de maneira prioritaria ao Nordeste, visando reduzir o atraso relativo desta
regido. Exemplificando, o PAC destinou 16% dos investimentos para a regido nordestina
frente a 62% para o Centro-Oeste e Sudeste. Por sua vez, o Bolsa Familia destina em torno de
52% de seus recursos ao Nordeste, porém, trata-se de um programa de transferéncia direta de

renda, sem consequéncias diretas ao desenvolvimento da regido.
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Tendo em vista este cenério, ao passo da anélise da PNDR e PDNE na gestéo de Luiz
Inécio Lula da Silva, elencam-se diversas observacoes. A primeira questao se refere ao tipo de
abordagem que é dado as desigualdades regionais brasileiras, sendo em multiplas escalas.
Como j4 explicado anteriormente, esta abordagem critica a visdo tradicional de que o Norte e
0 Nordeste resumem o problema regional brasileiro. Nesta visdo, ao considerar estas regides
de forma homogéneas ndo ha o reconhecimento de que existem diversas dindmicas sub-
regionais em todas as macrorregioes.

Esta constatagdo deixa claro que as regides supramencionadas ndo sdo mais foco e
prioridade, na visdo da PNDR. Ao identificar e igualar os problemas regionais em todas as
macrorregides subjuga-se todo histdrico de exclusdo destas regibes, tratando o atraso
econdmico de forma igual. A andlise da estrutura econdémica nordestina ndo corrobora com
este cenério. Dessa forma, o sentido da politica se perde ao ndo reconhecer o significativo e
persistente atraso destas regides, tendo em vista que esta politica tem como foco especifico
superar estas desigualdades regionais que historicamente sofreram com a concentragdo de
investimentos no Centro-Sul. Com efeito, tem-se que a regido que desencadeou este tipo de
politica no Brasil passa ter, apds esses anos, um papel menos acentuado.

Ao comparar com 0 seu momento de criacdo, a SUDENE, neste periodo recente,
vem apresentando diversas dificuldades no que se refere ao desempenho de seu papel. Mesmo
sendo enviada ao Congresso em regime de urgéncia, esta instituicdo so veio a ser recriada
quatro anos depois, através da lei n° 125, de 03 de Janeiro de 2007, demonstrando a falta de
interesse e de estratégia politica. O documento de avaliacdo da PNDR (BRASIL, 2011)
argumenta que os atores envolvidos na recriagdo das superintendéncias ndo assumiram a
responsabilidade da renovagéo e de encaminhamento de um papel apropriado da SUDENE,
SUDAM e SUDECO a nova politica, quebrando uma cadeia de articulagbes institucionais
para a efetivacdo da PNDR.

Como ja relatado, a SUDENE foi ao longo das décadas anteriores a sua extingdo
perdendo sua forga institucional e seu carater reformista. De modo diferente a proposta inicial
de Furtado, em que a ela estava subordinada diretamente a Presidéncia da Republica, sendo
administrativamente autdbnoma, a nova SUDENE passa a ser vinculada ao Ministério da
Integragdo. Sua estrutura de gestdo apresenta um peso grande dos estados no Conselho
Deliberativo, que como destacado pelo documento que faz o balango critico da PNDR
(BRASIL, 2010a), estes juntamente com 0s municipios nunca abracaram com convicg¢éo a
PNDR e sua tipologia territorial. Para além, a SUDENE sofreu com insuficiéncia de seu

quadro técnico, assim como limitagbes dos recursos destinados para o desempenho de seu
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papel. Ou seja, esta instituicdo ressurge com pouca forga politica e financeira, em um contexto
bem diferente ao de 1960.

De maneira complementar, o documento de avaliagdo da PNDR (BRASIL, 2011)
sugere que as superintendéncias do desenvolvimento ndo devem sO atuar como um passo
institucional intermediario do processo de desenvolvimento regional, e sim como um 06rgéo
federal pleno de descentralizacéo federal em duas instancias, que sdo:

a) A da supervisdo e integracdo das diversas acles federais de forma a evitar a
proliferacéo de “regides” de ministérios, sem nenhuma coincidéncia em campo; b) A
da instalacdo e operacdo de um ordenamento institucional que permita a articulacdo

das agBes comuns de dois ou mais estados ou de estados e municipios nas areas
prioritarias (BRASIL, 2011, p.146).

A Cémera de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional (CPDR)
era um dos instrumentos chaves para que a PNDR assumisse uma importancia estratégica
como interface das politicas setoriais. Ou seja, estabelecia-se como uma cobertura
institucional para transversalidade desta politica, jA que estava ligada a Casa Civil, uma
instancia supraministerial®®. Entretanto, verificou-se que a PNDR dialogou pouco com as
principais politicas setoriais do Governo Federal, ndo havendo evidéncias do trabalho junto e
articulado das mesmas (BRASIL, 2011). Sendo instalada em 2004, a CPDR foi desativada
algum tempo depois dado & falta de suporte politico necessario para a implementacéo da
PNDR.

Além destes aspectos, observa-se dentro do Planejamento Estratégico de
Desenvolvimento Sustentdvel do Nordeste (PDNE) um descompasso entre as linhas
prioritarias definidas e as previsdes de investimentos publicos e privados para a regido. Em
linhas gerais, apontou-se como projetos estratégicos: a ampliagdo do ensino médio e
interiorizagdo do ensino superior; reestruturacdo fundiaria; ampliagdo do acesso aos servigos
sociais basicos; inovacdo capacitacdo tecnoldgica; adensamento das cadeias produtivas;
fomento a estrutura produtiva do futuro; ampliagdo e modernizacdo da infraestrutura;
recuperacdo das é&reas degradadas; fortalecimento das instituicbes e instrumentos de
regulacdo, dentre outros.

Contudo, os investimentos previstos convergiam basicamente para reforcar o padréo

de especializacdo industrial nordestino e para ampliacdo e modernizacdo da infraestrutura.

% Reforcando a importancia das instituicdes no desenvolvimento econdmico, Rodrik (2002) ressalta que o
desenvolvimento possui uma notéria dimensdo institucional na medida em que pode alavancar mudancgas e
alterar o processo historico através da acdo de instituicdes reguladoras, protetoras e estimuladoras.
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Conforme demostrado na Tabela N° 10, em torno de 46% dos recursos projetados se
destinaram a projetos de infraestrutura, voltados a duplicacdes de BR’s, reformas de portos e
aeroportos, ampliacdo de capacidade de termoelétricas, dentre outros.

Utilizando a categorizacdo de Duarte (2008), tem-se a classificagdo sob intensidade
tecnoldgica da distribuicdo dos investimentos previstos para inddstria de transformacéo, que
representaram 38,22%. A Tabela N° 10 revela o predominio dos segmentos de média baixa e
baixa intensidade tecnoldgica, destacando-se Refino de petréleo e élcool (17,32%), Produtos
de matérias plésticas (9,28%) e Alimentos e bebidas (4,61%). Os segmentos de alta e média
alta intensidade tecnoldgica ndo representaram nem 1% destes investimentos. Contudo,
reforgando a argumentagéo anterior, estes investimentos convergem para reforgar o padrdo de
especializagéo industrial nordestino.

Para aléem, visualiza-se a concentracdo destes investimentos nas regides litoraneas,
que por serem dotadas de uma infraestrutura mais avangada e um nivel de renda maior,

consequentemente, possuem um poder de atragdo de investimentos mais elevado.

TABELA 10 - Participagdo dos Segmentos Econdmicos nos Investimentos Previstos na
PDNE (2006) — (%).

Segmentos Econdémicos %

Comércio 0,03
Turismo 13,69
Infraestrutura 46,36

Ciéncia e Tecnologia 1,70

Intensidade Tecnologica | IndUstria de Transformacao %
Alta Material elétrico e de comunicacdes 0,02
Média Alta Produtos quimicos 0,22
Celulose, papel e produtos de papel. 0,75
Refino de petroleo e alcool 17,32

o ] Minerais ndo metélicos. 0,14

Média Baixa - —

Produtos de perfumaria, sabdes e velas. | 0,45

Produtos de matérias plasticas 9,28

Metalurgia basica. 0,18

Alimentos e bebidas. 4,61

Baixa Téxtil 2,65
Calcados e artigos de couro. 0,06

Produtos diversos 2,54

TOTAL 100

Fonte: Elaboragdo propria com base na PDNE (2006) e DUARTE (2008).
Outro importante destaque se deve a auséncia de grandes projetos na area de ciéncia

e tecnologia, que foram previstos nas linhas dos projetos estratégicos visando a inovagédo e a



82

capacitacdo tecnologia, com investimentos em instituicdes de pesquisa. Dentro do inventério
de investimentos publicos e privados apresenta-se um Unico investimento, que se volta ao
Centro Espacial de Alcantara, localizado no Maranh@o, representando apenas 1,7% dos
investimentos previstos.

O PDNE também listou trés agdes prioritarias na agenda de governo, que eram: a
recriacdo da SUDENE, j& analisada, o projeto de transposi¢do do Rio S&o Francisco e a
Ferrovia Transnordestina. Embora a magnitude destes projetos, trata-se de obras de baixo
grau tecnoldgico e mao de obra pouco qualificada, representando poucas repercussdes na
cadeia produtiva. Ou seja, sdo obras extremamente caras e com um efeito de encadeamento
para frente e para trds, visto como estratégico para Furtado, muito reduzido. Como j&
destacado anteriormente, estas obras extrapolaram seus prazos de finalizagdo, ndo sendo
entregues até o ano de 2014.

Os outros programas previstos pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
séo eles: PROMESO, CONVIVER, RIDEs, PDFF, que sumariamente objetivavam promover
0 desenvolvimento através da ativacdo do potencial enddgeno das regides, apresentaram
também diversas limitagdes. O balango critico publicado pelo MI elencam algumas destas
limitagdes. De acordo com o documento, entre 2004 a 2010, estes programas aplicaram um
pouco mais de R$2,8 bilhdes em todo o territorio nacional, valor bem aquém do previsto.
Além disso, cerca de 2/3 deste valor corresponderam a recursos de emendas parlamentares,
apresentando pouca vinculagdo aos objetivos dos programas e, consequentemente, linhas
prioritarias da PNDR. Complementarmente, observou-se que as a¢bes foram pontuais, difusas
e sem continuidade, refletindo em uma baixa efetividade em transformar a realidade local
(BRASIL, 2010a).

Por fim, no campo de financiamento da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, observaram-se diversos entraves para sua plena operagdo. A criagdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional, previsto nesta politica, ndo se concretizou. De
acordo com a PNDR (2003), este fundo se estabelecia como fundamental, tendo em vista que
seria a fonte mais expressiva de recursos, sendo capaz de financiar além das regiGes
tradicionalmente ja apoiadas, como também por dispor de recursos ndo reembolséveis visando
subsidiar as acOes estratégicas. Sendo incluida no bojo da PEC da Reforma Tributéaria, ap6s
uma série de emendas, a proposta que criaria este fundo foi inviabilizada.

Com relacéo aos fundos tradicionais de financiamento, elenca-se em seguida alguns
comentarios. O Fundo de Investimentos do Nordeste (FINOR), criado em 1974, foi

substituido pelo Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e teve no ano de 2013 o fim



83

de suas operacdes. Segundo o Relatério de Gestdo do FINOR (2010), foi repassado pelo
Tesouro Nacional o montante de R$ 510,6 milhdes entre o periodo de 2003 a 2010. Os
projetos beneficiados com o FINOR estavam basicamente relacionados ao setor industrial
(64,35%), com o predominio do setor de alimentos e bebidas e téxtil. O setor de infraestrutura
apresentou o maior volume de recursos destinados, com o destaque ao financiamento da
Ferrovia Transnordestina.

Um dos grandes impasses nesta fonte de financiamento se estabelecia pela baixa taxa
de liberagdo dos recursos. No ano de 2010 foi liberado o montante de R$ 651,9 milhdes,
restando ainda a liberagcdo de R$ 1,2 bilhdes, destes 68,36% se destinavam a infraestrutura.
Do ponto de vista espacial, tem-se que 46,4% dos projetos beneficiados com o FINOR, em
2010, localizavam-se nos estados da Bahia, Pernambuco e Ceard. De uma forma geral, tem-se
que este fundo apresentou dificuldades, dado a instabilidade dos recursos repassados pelo
Tesouro Nacional e por questdes politicas, tendo em vista as Leis e Medidas Provisérias® que
acarretaram diversas restrices e, posteriormente, sua extingéo.

O Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) foi criado, em 1989,
com o objetivo de promover a instalagdo, ampliagcdo, modernizagdo e diversificacédo dos
empreendimentos privados na regido, tendo como a principal fonte a arrecadagdo de 3% do
IP1 e IR, destes, sendo destinados ao Nordeste 1,8%. De acordo com o Relatério de gestdo do
FNE (2010), no periodo de 2003 a 2010 foram repassados, pelo Tesouro Nacional,
aproximadamente 25,2 milhdes. Observou-se que os valores contratados por esta fonte de
financiamento se concentraram em programas Rurais (42,1%), seguidos dos industriais
(25,1%), Comércio e Servicos (16,9%), Infraestrutura (13,6%) e Turismo (2,4%).

Indo de encontro aos critérios estabelecidos, o FNE apresentou um volume de 1,24%
nas operagdes do medio e grande produtor/empresa, no periodo de 2003-2010, porém, foram
mobilizados 70,67% dos recursos totais contratados. Sabe-se que nesta faixa se encontram 0s
projetos com maior possibilidade de cumprimento das exigéncias e, possivelmente, mais
viaveis. Porém, torna-se necessario que este instrumento de financiamento seja contrario a
esta ldgica, priorizando aqueles que tém poucas possibilidades de crédito, fora este fundo.

Do ponto de vista espacial, verificou-se como no FINOR a concentragdo da

quantidade de operacgOes e contratacfes nos estados com maior PIB do Nordeste — Babhia,

2 A Lei n° 9.532 de 10 de dezembro de 1997 e as Medias provisorias n°2.156-5 e 2.199-14, ambas de 24 de
Agosto de 2001, restringiram a faculdade da opcdo apenas ao contribuinte com participagdo acionaria em
projetos do art. 9° da Lei n°8.167, de 16 de Janeiro de 1991, praticamente desprovendo este fundo de fontes
liquidas de recursos.
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Cearé e Pernambuco — que detiveram 45% e 55,5%, respectivamente. Para além das fronteiras
dos estados, a PNDR desenvolveu uma tipologia com vistas a designar 0s recursos para 0S
locais mais precérios em diversos aspectos. As regiGes de baixa renda e estagnada foram alvo
de 47,8% das contratacdes.

A historia se repete. Da mesma forma em que Furtado (1997) constatou que 0s
recursos ao “‘combate™ as secas se voltaram para os grandes proprietarios do semiérido. O
cruzamento entre nimeros de operacBes e contratagbes na faixa prioritaria e valores
contratados por porte de empreendimentos, oferece fortes indicios de que o0s maiores
produtores/empresas destas regides receberam, relativamente, uma parcela maior de recursos.

O semiarido, que estd localizado nesta ultima faixa da tipologia, apresentou uma
média de 34,1% das contratacBes neste periodo. Grande parte destas foram destinadas aos
municipios com melhor estrutura econdmica, como: Sobral (CE), Petrolina (PE) e Montes
Claros (MG). Sabe-se que existe uma tendéncia natural a destinagdo dos recursos para estas
areas mais ricas e com maiores perspectivas de retorno dos investimentos. Entretanto, torna-se
imprescindivel a efetivacdo das diretrizes e prioridades encontradas na PNDR.

Criado em 24 de agosto 2001, pela Medida Provisoria n® 2.156-5, em substitui¢do ao
Fundo de Investimentos do Nordeste (FINOR), o FNDE tem por finalidade assegurar recursos
para inversdes no setor produtivo e em infraestrutura que possuam uma alta capacidade
germinativa. Como no FINOR, o publico alvo s&o pessoas juridicas constituidas na forma de
S.A, que visem ampliar, implantar, modernizar ou diversificar seus empreendimentos na area
de atuacdo da SUDENE.

Embora regulamentado em 31 de maio de 2002, pelo Decreto n° 4.253, a mudanca de
governo e as alteragBes propostas com esta nova gestdo retardaram o inicio das operacdes
deste fundo, que sO veio contratar as primeiras operagdes em 2007 — ano em que foi
regulamentada a recriagdo da SUDENE, sendo esta a gestora e 0 BNB o operador preferencial
do FNDE.

Até o0 ano de 2010, foi contratado um montante de aproximadamente 3,6 bilhdes de
reais, distribuidos em apenas cinco estados nordestinos. Setorialmente, estes investimentos
dispuseram-se, majoritariamente, no setor de infraestrutura (89%), destacando-se a
Transnordestina, projeto de maior representatividade, e o setor de infraestrutura energetica,
especificamente o de producdo e distribuicdo de energia eolica. As cartas consultas, que
detiveram 11% do valor total, destinou seus recursos para agroindistria, industria

metallrgica, minerais ndo metalicos, papel e celulose, transporte e energia.
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Espacialmente, verifica-se a concentragdo destes investimentos nos estados do Ceara
e Pernambuco. Pela tipologia da PNDR, o Relatério de Gestdo do FDNE (2010) realizou uma
analise em conjunto do FDNE e FDA e constatou que 16,1% se destinou as regifes de alta
renda, 34,9% regides dindmicas, 31,4% e 17,6% para as de baixa renda e estagnadas,
respectivamente. Ou seja, 49% se destinaram para as regides prioritarias.

O pouco tempo de operagdo traz algumas limitagcbes para analise deste fundo.
Contudo, é possivel observar que dos aproximados 5,3 bilhdes de reais previstos, 86% se
configurou como dotagcdo orcamentéria, e apenas 37,4% desta dotagdo foi liberada. Os
projetos de infraestrutura foram beneficiados, até 2010, com liberaces de 48,5% do valor
previsto (BRASIL, 2010b).

Pode-se observar um descompasso entre a dotacdo orcamentéria e liberacdo dos
recursos. Além disso, por ser um fundo orcamentario ele esta sujeito ao contingenciamento de
repasses pela STN, gerando assim um ambiente incerto para o desembolso de recursos,
verificando-se novamente uma taxa muito baixa de liberacdo. Ademais, o periodo de 2011 a
2013 caracterizou-se pela liberagdo em média de apenas 30% de suas dotacbes orcamentarias,
segundo Relatdrio de Gestdo do FDNE (2013). Dessa forma, verifica-se que o FDNE, o
instrumento da PNDR que destina a maior quantidade de recursos para esta regido, também
apresentou significativas limitagGes financeiras.

Finalmente, abordam-se os Incentivos Fiscais, que se estabeleceram como mais um
instrumento da PNDR, objetivando o estimulo da formac&o de capital fixo e social na rea de
atuacdo da SUDENE. Tem-se que, entre 2003 a 2010, a rendncia de imposto sobre a renda
resultou na implantagéo de 2.127 novas linhas de producédo no Nordeste. Estes recursos que
somados com o FDA totalizaram R$ 32,2 bilhdes entre 2004 a 2010, e se dispuseram
espacialmente, segundo a tipologia da PNDR, em 58%, nas regides de alta renda, 7% nas
regides dinamicas, 30% estagnadas e 5% baixa renda (BRASIL, 2010b).

No geral, os instrumentos de financiamento da PNDR apresentaram uma série de
limitagbes. De acordo com o balango critico da PNDR, estes instrumentos ndo possuem
mecanismos eficientes de indugéo da localizagéo dos investimentos dentro das macrorregides,
que, como verificado, observou-se uma concentragdo em espagos mais dinamicos, ndo
contribuindo para a reducdo das desigualdades intrarregionais. Outro ponto a ser destacado se
refere aos mecanismos de seletividade setorial, os quais sdo muitos genéricos. Dessa forma,
percebeu-se uma baixa capacidade de inducdo de segmentos mais estratégicos para o
desenvolvimento nordestino (BRASIL, 2010a).
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Mesmo dentro da linha prioritaria da politica, estes instrumentos apresentam uma
exigéncia de contrapartida para realizacdo de inovacgéo, valorizagdo dos fornecedores locais,
dentre outros, muito limitados. Verificou-se também uma sobreposicdo dos Fundos
Constitucionais e de Desenvolvimento e ambos com o BNDES, fomentando a competicéo e
dificultando a complementariedade. Finalmente, no caso dos Fundos Constitucionais, pela
auséncia de recursos ndo reembolséaveis, dificultou o atendimento de outras &reas importantes
para o desenvolvimento regional, além do financiamento de atividades produtivas (BRASIL,
2010a).

A analise legal da PNDR e de seus instrumentos também nos remete a alguns

27
I

questionamentos. Como ilustrado na Figura N° 01, ha um desbalanceamento legal“’ destes

elementos.

FIGURA 1 - llustracdo do Desbalanceamento Legal da PNDR

m Incentivos Fiscals, PODA e PNDE

Lei Complementares Superintendéncia
e Ride
Dispositivo Constitucional W

Fonte: (BRASIL, 2011, p.88).

Ao observar a Figura N° 1, destaca-se que o0s instrumentos da politica estdo
amparados por um marco legal de superior hierarquia a PNDR. Segundo o documento
(BRASIL, 2011), o deshalanceamento se caracteriza pela tessitura robusta que o0s
instrumentos da politica apresentam (decretos, portarias e resolucfes), ja a PNDR por estar
respaldada por um decreto ndo possui tal tessitura. Ou seja, baixa hierarquia legal da PNDR €

o fator gerador deste desbalanceamento frente aos instrumentos financeiros e institucionais.

2" De acordo com o documento de avaliagdo da PNDR, entende-se por desbalanceamento legal “[...] a aplicagdo
de instrumentos legais de posi¢do hierarquica inferior a figuras programaticas ou institucionais de posicdo
hierarquica superior, assim como a aplicacdo de instrumentos legais de posicdo hierarquica superior a figuras
programaticas ou institucionais de posicdo hierarquica inferior, ou, de modo genérico, o desencontro entre
hierarquias legais e programaticas/institucionais. (BRASIL, 2011, p.86)”.
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Ao observar a “fragilidade” desta politica, questiona-se a real inten¢do em priorizé-
la, como foi proposta nos documentos oficiais e discursos politicos. Sabe-se que uma politica
instituida por decreto se estabelece como uma politica de governo e ndo de Estado, ficando a
critério do Poder Executivo fazer sua alteracéo ou sua destituicdo sem muitas dificuldades. Ou
seja, ndo houve uma preocupacdo em amparar esta politica por uma tessitura mais robusta
visando sua priorizagdo no longo prazo, tendo em vista que a superagdo dos problemas
regionais ndo se estabelece no curto prazo®.

Ao elencar todas as evidéncias aqui expostas, verifica-se a ndo intencionalidade do
governo em levar a cabo a politica de desenvolvimento regional. No entanto, da criagdo dos
projetos da PNDR e da recriacdo da SUDENE, no inicio de 2003, passaram-se quatro anos
para sua institucionalizagcdo, comprometendo a execugdo da mesma. Visualiza-se que as
prioridades s&o outras em detrimento de um projeto de desenvolvimento para o pais, tendo em
vista o liberalismo que molda o comportamento das autoridades publicas, reduzindo sua
atuacdo na economia e a auséncia de uma politica de desenvolvimento para o Brasil,
fragilizando a implementacéo da PNDR.

A ndo intencionalidade do governo no desenvolvimento regional também fica
evidente pela falta de clareza de como as instituicbes responsaveis pela implementacéo da
PNDR estariam estruturalmente organizadas, como os atores publicos e privados estariam
articulados, quais seriam suas responsabilidades e que poderes politicos e financeiros teriam.
O que se encontra na PNDR é apenas que deveria existir uma sinergia entre todos os atores
envolvidos, observando-se uma centralizagdo das atribuicdes do Ml e a falta de autonomia
dos atores operacionais.

Embora as ressalvas ja realizadas, tem-se que a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional e o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do
Nordeste sdo projetos bem construidos, contudo, ndo se observou efetividade de suas
diretrizes e estratégias. Ha uma enorme distancia entre o que estd no papel e a realidade.
Remetendo as ideias de Furtado (1968), a necessidade de uma estratégia de modificacéo da
estrutura € uma condicdo antecedente a formulacdo de uma politica de desenvolvimento.
Quando elaborou 0 GTDN, ele mostrou de forma explicita que para romper com a estrutura
oligdrquica na regido era necessario criar uma burguesia industrial e, concretamente,

industrializar o Nordeste.

“Dentro do contexto neoliberal que se inseriu o governo Lula, presumiu-se que as politicas pré mercado iriam
conduzir o pais ao desenvolvimento, contudo, a flexibilizagdo a livres forcas do mercado prejudicou os
instrumentos que levariam a frente a PNDR.
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Em seu exercicio de teorizagdo do subdesenvolvimento, ele argumenta que a
apropriacgdo e utilizagdo do excedente econdmico estdo na base do sistema de organizagdo e
estruturacdo de poder. O controle, deste ultimo, por grupos que ndo tem a motivacdo para a
evolucdo da atividade produtiva, explica, em partes, as diferentes posi¢cdes dos paises dentro
do capitalismo mundial. Dessa forma, buscava-se implementar no Nordeste uma economia
industrial, que tem por imperativo o conhecimento continuo, e a necessidade de incorporar
recursos ao processo produtivo, tornando-o cada vez mais baseados no uso de equipamentos
ou capitais. Criar relacdes capitalistas de produgdo no Nordeste é essencial para realizar as
mudancas estruturais necessarias e romper com o atraso econémico e social, segundo Furtado.

Apo6s aproximadamente 57 anos do inicio das preocupagfes com a questdo regional
no Brasil, que teve como propulsor o Nordeste brasileiro, observa-se na regido um cenério
diferente, porém, majoritariamente com os mesmos problemas estruturais. Embora tenha
havido grandes avangos no que se refere & infraestrutura, & modernizacdo nos trés setores, a
elevacdo do nivel de renda, dentre outros. A economia nordestina permanece com niveis de
participacdo na economia brasileira bem proximos aos dos anos 1960, com maior peso do
setor de servigos em sua estrutura econdémica, com um baixo nivel de qualificacdo da méo de
obra e produtividade, uma producdo industrial de média baixa e baixa intensidade tecnol6gica
e com a monocultura latifundiaria coexistindo com agricultura de subsisténcia.

Para alguns autores, como Téania Bacelar (2013), a questdo regional ndo avangou
muito neste periodo recente, tendo em vista que foi enfrentada por outros caminhos, a politica
social € um desses. Sabe-se que o Nordeste concentra grande parte da pobreza nacional,
porém, segundo o documento (BRASIL, 2011), ndo se pode deixar que a PNDR seja
“contaminada” por esse caminho e perca sua expressividade singular dentre as politicas
publicas. Para além, o documento ressalva,

[...] ndo cabe esperar que 0 contetdo (setorial) seja a esséncia da politica regional.
Sua razao de ser é a coordenagdo, a articulacdo, a combinacgdo de meios que,
realizados num dado territorio, transmitam a seus cidaddos uma parcela dos
bens publicos e privados que os equiparam aos cidaddos de outras regides.
Nesse sentido, a Politica Regional € a um sé tempo a voz do didlogo entre as
grandes regides de um pais e a percepgdo holistica que o territério é capaz de

construir. Poder-se-ia dizer que a Politica Regional basicamente é uma estratégia de
desenvolvimento dos territérios com inclusdo (BRASIL, 2011, p.96, grifo nosso).
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A partir da inquietagdo de pesquisa para investigar a trajetoria recente de
desenvolvimento da regido nordestina, a investigacdo se desenvolveu em torno da
intencionalidade do Governo Federal em combater as desigualdades regionais no Brasil. Este
estudo se projetou com o objetivo de analisar criticamente a atuacdo do Governo Federal na
reducéo das disparidades regionais, através da PNDR (2003) e PDNE (2006), como também
de agOes setoriais que beneficiaram esta regiéo.

Como resultado do processo de investigagdo, foi possivel tracar: uma discusséo sobre
a teoria de desenvolvimento e subdesenvolvimento de Celso Furtado e suas reflexdes para o
Nordeste brasileiro; um breve historico das politicas de desenvolvimento regional no Brasil;
um panorama politico e econdmico do Brasil e Nordeste, no periodo recente; uma
caracterizacdo estrutural da PNDR (2003) e PDNE (2006), destacando suas estratégias e
instrumentos; por fim, algumas consideracBes sobre a trajetoria recente do desenvolvimento
do Nordeste.

Nesta analise, constatou-se que mesmo com as expectativas de mudangas com a
eleicdo de Luiz In4cio Lula da Silva, em 2003, verificou-se uma continuidade da politica
econdmica de seu antecessor. Classificado por Filgueiras e Gongalves (2007) como modelo
liberal periférico, os reflexos desta continuidade estdo na pratica das maiores taxas de juros do
mundo, um olhar sempre atento as metas inflacionarias, a contragdo monetéria e ao
desestimulo no crescimento dos investimentos, ou seja, voltado aos interesses especificos de
grupos dominantes.

Mesmo em um cenério mais favoravel em seu segundo mandato, em geral se
observou o foco em politicas setoriais e uma auséncia de uma politica de desenvolvimento
nacional efetiva e compativel com a politica macroecondmica. Com a anélise da economia
brasileira, foi possivel visualizar uma trajetoria de crescimento ndo sustentivel. A regressao
da pauta exportadora brasileira e o enfraquecimento da indUstria de transformag&o incitam a
reflexdo de como a economia brasileira estd se inserindo no mercado internacional. Na
contramdo deste cenario, Furtado destacava a importdncia da inddstria para o
desenvolvimento do pais ou de uma regido, no entanto, a economia brasileira neste periodo
recente apresentou uma elevacdo de sua vulnerabilidade estrutural, corroborando ao
argumento de que o pais ndo possuiu uma politica nacional de desenvolvimento.

Dessa forma, ndo causa surpresa ao afirmar que a politica de desenvolvimento

regional, em muitos aspectos, ndo saiu do papel. A analise do capitulo anterior revela que



90

elementos tidos como fundamentais se frustraram, como é o caso da CPDR, que daria 0
“empoderamento” a esta politica, ou melhor, o suporte politico necessario para
implementacdo da PNDR; e do novo fundo de financiamento, o FNDR, que alavancaria um
volume significativo de recursos ndo reembolsiveis para implementacdo da politica. Além
disso, observou-se um intervalo de quatro anos para a institucionalizacdo da politica e da
recriacdo da SUDENE, e esta, quando recriada, esteve condicionada a limitagdes de seu poder
institucional e financeiro.

Como afirmado por Furtado, a complexidade da questdo nordestina ndo ira ser
solucionada no curto prazo. Tendo em vista que o desenvolvimento econdmico para este autor
se fundamenta nas modificagdes das relacdes e proporgdes internas do sistema econémico, e
como este sistema é caracterizado por sua complexidade, o periodo que compreende este
estudo é limitado para analisar os desdobramentos dos investimentos realizados até entéo.
Contudo, a proposta com este trabalho foi de verificar a intencionalidade do governo em
desenvolver, e se as diretrizes e prioridades delineadas convergiram com as ag0es realizadas.
Como também, observar em que medida o que foi realizado contribui para uma trajetoria de
desenvolvimento na regiéo.

O desejo de Celso Furtado, como destacado no documento “A Operacdo Nordeste™,
era de modificagOes estruturais na economia e sociedade nordestina, de criar relagdes
capitalistas nesta economia, de industrializar a regido, de dotar os empresarios de um espirito
desenvolvimentista, de elevar a produtividade, e etc. Pois, a modificagdes de elementos
fundamentais condicionaria o processo historico da regido a uma nova trajetdria de
desenvolvimento.

Contudo, observou-se que o Nordeste dentro da PNDR néo se encontrava mais como
prioridade. O diagnostico da politica contextualizou os problemas nordestinos, porém ele
tratou as desigualdades regionais de forma igual. Ou seja, perdeu-se o sentido da politica
quando se abordou as regides igualitariamente.

A ndo intencionalidade do governo em colocar em prética a politica
institucionalizada também ficou clara pela falta de objetividade no que se refere a fungdo, ao
poder institucional e financeiro dos Comités, Conselhos, Féruns e outros elementos criados
pela PNDR. Quanto pela auséncia de mecanismos que possam avaliar o trabalho e o
desempenho dos mesmos. Nesta investigacdo, grandes foram as dificuldades de encontrar
informacGes sobre como os investimentos previstos no PDNE (2006) foram efetivados. N&o
foi possivel realizar o balango da implementacdo destes projetos previstos, pois ndo havia

clareza na politica de quem seria responsavel pelo acompanhamento destes investimentos e
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por serem de diferentes fontes de financiamento, especialmente os privados. Os relatérios de
gestdo dos Fundos de Financiamento da Politica também apresentavam algumas limitagdes,
no sentido de que alguns fundos ndo forneceram relatérios para todos os anos e pela
quantidade de informagdes contidas nos mesmos ndo serem suficientes para uma anélise mais
profunda.

Entretanto, o que se observou foi que o desempenho destes fundos de financiamento
e 0s Incentivos Fiscais ficaram muito aquém do desejado na politica e apresentaram pouca
vinculacdo as suas linha prioritérias. Estes instrumentos apresentaram baixa capacidade de
influenciar a localizagéo dos investimentos e de seletividade setorial na indugdo de segmentos
estratégicos, e também sofreram com as limitagBes orgamentéarias e descontinuidade de
transferéncias de recursos do STN.

Os investimentos previstos no plano estratégico apresentaram falta de consonéancia
com o que se projetou na politica com o proprio plano. No geral, estes investimentos
convergiram para reforcar a especialidade industrial nordestina, voltando-se a segmentos
como papel e celulose, refino de petroleo, alimentos e bebidas, plastico, dentre outros. Nao se
visualizou, portanto, uma tentativa de mudanga dos tipos de bens produzidos no Nordeste, a
concentracdo destes investimentos eram basicamente no setor de média baixa e baixa
intensidade tecnoldgica.

Com valores mais expressivos, destacaram-se 0S projetos de investimentos em
infraestrutura. Sem negar sua importancia, a critica que foi realizada se voltou a constatacéo
da elevada magnitude dos investimentos, porém, eles apresentaram uma baixa capacidade em
influenciar a cadeia produtiva nordestina, além do baixo teor tecnolégico e baixa qualificacdo
da médo de obra empregada. A importancia dos investimentos em inddstria de alto poder
germinativo se configura, com Furtado j& assinalou, em seus efeitos “encadeadores™, na l6gica
do conhecimento que est4 por trds, e na incorporacdo de capitais, que sempre se faz
necessaria. Ou seja, nas mudangas das relagdes e proporgdes internas do sistema econémico,
que se concretizam na forma de distribuicéo e utilizagdo da renda.

O desbalanceamento legal da PNDR e de seus instrumentos financeiros e
institucionais incitou questionamentos sobre a prioridade desta politica, assim como a
preocupagdo com a questédo regional no longo prazo, tendo em vista que por ser amparada por
um decreto a PNDR estd a mercé de alteracfes ou destituicdo pelo Poder Executivo. Além
disso, o desbalanceamento legal também revelou a tessitura que a politica regional possui

frente a seus instrumentos, que sdo mais “robustos”.
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Por fim, debateu-se sobre a disperséo da questéo social no regional, ou melhor, sobre
0 protagonismo da politica social visando também & reducdo das desigualdades regionais.
Apesar da concentragdo da pobreza na regido Nordeste, verificou-se que a PNDR néo pode
perder sua singular expressividade frente as politicas publicas, sendo de fundamental
importancia a coordenagdo e articulagdo com as mesmas, através de sua transversalidade.
Nesse sentido, corroborou-se a importancia de um 6rgdo com uma instancia supraministerial
para a coordenacdo deste processo, tendo em vista as dificuldades que o Ministério da
Integragéo apresentou.

Ao passo da compreensdo de todos estes elementos, visualiza-se que muitos desafios
estdo a ser superados na economia nordestina. Sendo de fundamental importancia uma
explicita e real intencdo do governo em levar a cabo as politicas de desenvolvimento regional,
dentro de um contexto de uma politica de desenvolvimento nacional atrelada a uma politica
industrial séria.

A partir das discussdes proporcionadas pelo estudo, sugerem-se ainda proposigdes
para futuras investigacdes, através do aprofundamento da questdo institucional na PNDR.
Com vista a uma melhor qualificagéo a este debate, suscita-se explorar a importancia das
instituicOes para a promogéo do desenvolvimento econdmico.

Embora suas limitagOes, acredita-se que este trabalho se configura de real relevancia
ndo s6 pela ampliacdo ao debate das questdes regionais brasileiras, como também por
proporcionar uma andlise critica contextualizada da atuacdo do Governo Federal. Ndo se
limitando ao debate localista, mas a um ambiente mais abrangente, o qual influencia e afeta

diretamente o projeto de desenvolvimento nacional e regional.
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