CONSIDERACOES EM TORNO DA VALIDADE ATUAL DA
DISCUSSAO SOBRE AS DESIGUALDADES REGIONAIS NO BRASIL'

FRANCISCO BAQUEIRO VIDAL

Houve um periodo na histéria brasileira, particularmente nas duas primeiras décadas da
segunda metade do século XX, em que o fendmeno das desigualdades regionais no pais
logrou uma posi¢ao de relativo destaque, seja no plano das discussdes teodricas e politicas,
seja ainda na configurac¢do do proprio aparelho de Estado. Tal fendmeno, cuja analise remetia
a escala macrorregional, apresentava, a época, como caso emblematico da sua constatacdo, o
grande desequilibrio existente entre o Nordeste brasileiro e a regido economicamente mais
dinamica do pais; e passou posteriormente a ser designado, simplificada e comumente, como

questdo regional ou mesmo questdo nordestina.

Durante essa fase do seu apogeu, a questao regional ou nordestina teve em Celso Furtado seu
principal expoente intelectual, que a apresentou, predominantemente, pelo aspecto das
grandes disparidades de niveis de renda e ritmos de crescimento econdmico entre as regides
Nordeste ¢ Centro-Sul do Brasil.”> O receituario entdo sugerido pelo proprio Furtado, em
termos da adocdo de politicas publicas mais ativas para tratar dessa problemética, ¢ por
demais conhecido: a estratégia da intervencao estatal planejada, por fim consubstanciada na
criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em fins de 1959.
No entanto, daquela época até os dias de hoje ocorreram importantes e profundas
modificacdes, de tal modo que, a despeito dos resultados efetivamente alcangados pela

referida estratégia de interven¢do — e dos julgamentos referentes aos mesmos —, deve-se

" O autor agradece a italo Guanais por suas sugestdes relativas as séries estatisticas. Sem embargo, os contetidos
expressos neste artigo sdo de inteira responsabilidade do primeiro.
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> Em termos de divisdes regionais oficiais brasileiras, jamais existiu uma Regido Centro-Sul. A construgio
teorica desta correspondeu a um artificio, seguramente por retratar melhor o que ja ocorria no pais quando da
virada do século XIX para o século XX, ¢ que viria a se acentuar nas primeiras décadas deste ultimo: o
fendmeno da concentragdo espacial das atividades industriais e do proprio crescimento econdmico. Desse modo,
as sucessivas referéncias a uma Regido Centro-Sul seriam incorporadas a literatura que tratava do tema. Nos
trabalhos correlatos de Celso Furtado, o Centro-Sul era a grande area composta pelos estados litoraneos
compreendidos do Espirito Santo ao Rio Grande do Sul e pelos estados interioranos de Minas Gerais, Goids e
Mato Grosso, enquanto que o Nordeste compreendia os estados litordneos do Piaui a Bahia (embora a divisdo
regional oficial entdo vigente determinasse o Nordeste como a grande area composta pelos estados litoraneos do
Maranhao a Alagoas, enquanto que Sergipe e Bahia pertenciam a Regido Leste). Mas, em esséncia, o Centro-Sul
dizia respeito ao niicleo dominante da industrializagdo no Brasil, capitaneado por Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
principalmente, e por Minas Gerais e Rio Grande Sul, secundariamente.



reconhecer, em primeiro lugar, que os marcos (politicos, institucionais, tedricos etc.) nos

quais se desenrolou a questao regional foram sobremodo alterados.

Este artigo, ao abordar, de modo geral, a trajetoria percorrida pela questdo nordestina,
pretende contribuir para a verificagdo da pertinéncia atual da discussdo sobre as
desigualdades regionais brasileiras, pouco importando para tal objetivo especifico se o
fenomeno em si, acaso comprovadamente persistente, ndo ocupa mais posicao de destaque
em trabalhos teoricos, debates politicos, formulagdes de politicas publicas, agdes
governamentais diversas, coberturas da midia etc. Desta forma, a atribuicdao, por muitos, da
falta de importancia ou mesmo de um certo carater de anacronismo a problematica das
disparidades espaciais no capitalismo conta muito mais pelo que ajuda a revelar, embora ndo

intencionalmente, na etapa contemporanea desse modo de produgao.

O SURGIMENTO DA QUESTAO REGIONAL NO BRASIL

A fase anterior aos enfoques do subdesenvolvimento e do planejamento regional

De imediato, se se associa a questdo nordestina uma idéia geral de que o Nordeste enfrentava
algum processo andomalo, pode-se concluir que aquela ndo nasceu exatamente em meados do
século XX, na esteira dos avangos alcancados pelas teorias do subdesenvolvimento, pelas
técnicas de planificagdo da economia e pela ideologia nacional-desenvolvimentista. Assim,
anteriormente a tomada de consciéncia da existéncia de disparidades regionais de niveis de
desenvolvimento econdmico, bem como da necessidade da ado¢do do planejamento para
tratar dessa problemadtica, uma certa questdo regional brasileira podia ser resumida a
identificagdo do Nordeste como uma tipica “area-problema”. Tal identificagdo implicava
afirmar, de um lado, que a economia nordestina, apesar de ja mostrar a época claros sinais de
baixo dinamismo, ndo se constituia em obsticulo — seria no maximo um Onus — ao
processo de expansdo da economia nacional; e, do outro, que as medidas governamentais
pensadas como cabiveis seriam, quando muito, apenas “compensatdrias”, para ndo dizer
assistencialistas. Em tultima andlise, a caracterizagdo dessa regido como “area-problema”
recaia sobre o fendmeno das secas periddicas — incidentes sobre parcela majoritaria da sua

hinterlandia —, vale dizer, sobre suas danosas conseqiiéncias socioecondmicas.

Nessa linha de pensamento, o diagndstico basico dava conta de uma insuficiéncia relativa de
recursos naturais, sobretudo a 4gua, na raiz do problema. Dai até se chegar a chamada

solugdo hidraulica, quer dizer, a idéia de um aumento sistemdtico da capacidade de



armazenamento de agua (ou acudagem), foi razoavelmente 16gico. No ambito do governo
central, as politicas publicas e agdes governamentais mais diretamente ligadas a essa
estratégia comecaram a cristalizar-se quando da criagdo da Inspetoria das Obras Contra as
Secas (IOCS), em 1909,° 6rgdo originariamente de carater transitorio, mas posteriormente
efetivado e transformado no Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), em

1945.*

Entrementes, a Constitui¢do de 1934 criou um fundo publico permanente para a defesa
contra os efeitos das secas, realcando ndo apenas a criacdo da infra-estrutura fisica adequada
a implementagdo da politica de reten¢do de dguas, como também o carater assistencialista
das agdes governamentais quando da irrup¢do das calamidades climaticas. Foi no minimo
atribulada a existéncia desse fundo publico: rapidamente eliminado pela Constituicao de
1937, somente retornou como dispositivo constitucional na Carta de 1946, embora com
percentuais reduzidos, sendo posteriormente suprimido em definitivo pelo texto
constitucional de 1967. Porém, independentemente das marchas e contramarchas referentes a
tal mecanismo, importa salientar que o mesmo reforcava tdo-somente as agdes estatais de

carater assistencialista, que j& se executavam no Nordeste havia muitos anos.

Desse modo, o periodo que vai de 1909 (criagdo da IOCS) até 1950, aproximadamente,
corresponde ao auge das politicas e a¢des governamentais voltadas para a agudagem e o
assistencialismo, confundindo-se com o proprio apogeu da atuagdo do DNOCS, seu principal
orgdo executor. Todavia, sob uma perspectiva mais critica acerca da inser¢do concreta do
Estado nas economias capitalistas, em seus diferentes estagios historicos, cabe perguntar a
que interesses materiais atendiam, predominantemente, aquelas politicas e acdes
governamentais. Segundo Oliveira (1993), a resposta a esta questdo ndo pode ser dada sem
que se leve em conta a estrutura de classes nordestina e, particularmente nesse periodo, a
clara prevaléncia da oligarquia algodoeira-pecudria nessa mesma estrutura. Tal oligarquia
havia se constituido em um poder hegemdnico na regido durante a segunda metade do século
XIX, no auge das exportagcdes brasileiras de algoddo, ao mesmo tempo em que o

empreendimento agucareiro nordestino e os agentes econdmicos dominantes a ele associados

? Na verdade, certas politicas governamentais de apoio a agudagem, embora de menor vulto, revelam-se mais

antigas. Segundo Carvalho (1988, p. 205), em 1832 o governo provincial do Ceara ja oferecia os conhecidos

“prémios”, que correspondiam a uma cobertura de fundos publicos para parcelas dos gastos privados, aos

particulares que construissem agudes em suas propriedades.

4 . - P . . ~ e, .
Anteriormente, em 1919, quando da sua transformagdo em 6rgao efetivo, sua designagao ja havia mudado para

Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS).



enfrentavam um duplo movimento funesto: perda dos mercados externos e baixa nos pregos

internacionais.

A Republica Velha, ao exacerbar o poder das oligarquias provinciais (depois estaduais)
brasileiras — a do café, principalmente, e a do algoddo, dentre outras, subsidiariamente —,
estabeleceu também as condi¢cdes para a subordinagdo das economias regionais,
relativamente autdrquicas umas em relacdo as outras, ao mecanismo de circulagdo
internacional de mercadorias, comandado inicialmente pelos capitais ingleses e
posteriormente pelos norte-americanos (OLIVEIRA, 1993). Mas a emergéncia, no pais, de
um capitalismo de base mais industrial seria abortado apenas provisoriamente. Afinal, a
vitoria da Revolugdo de 1930 terminou por configurar, progressivamente, um novo padrao de
Estado, destacando-se, nas suas relacdes com a sociedade, o despontar de um processo de
industrializacdo deliberada, afastando-se o Brasil, ainda que moderada e paulatinamente, da
rigidez da classica divisdo internacional do trabalho. No plano interno, o deslocamento
espacial do principal eixo econdmico para o Centro-Sul — S3o Paulo a frente —ja havia
ocorrido quando do “ciclo do café”, antes mesmo, portanto, de um processo de
industrializacdo comandado por um moderno Estado capitalista. E, de acordo com a prépria
logica polarizadora do capitalismo, as agdes industrializantes deste Ultimo s6 poderiam
concentrar-se naquela regido, o que revelava muito mais a estrutura e a dindmica dessa nova
etapa capitalista nacional do que a pura e simples discriminagdo regionalista. Ademais, se por
um lado tal etapa ampliava as desigualdades regionais, por outro a atuacdo das proprias
classes (ou fragdes de classes) hegemonicas nordestinas reforgava tal tendéncia, pois, para
aquelas, acima de tudo estava a defesa de suas posi¢des relativamente declinantes, fendmeno

assim analisado por Carvalho (1987, p. 47):

Em suma, é amplamente reconhecido que, até os anos cinqiienta, tinha-se no Nordeste a presenga de um
Estado imobilista, capturado pelas oligarquias regionais, que utilizavam os fundos publicos para a
sustentagdo dos seus interesses econdmicos e para a consolidagdo do seu poder politico, viabilizando um
sistema arcaico de produgdo e de dominagdo. As concepgdes sobre o Nordeste ‘das secas’ e sobre as suas
precarias condigdes naturais, reduzindo a fatores dessa ordem os grandes problemas da regido e
justificando ideologicamente as formas prevalecentes de intervengao governamental, tinham um papel da
maior importéncia na preservagao desse sistema.
A natureza dupla ou aparentemente contraditéria desse Estado (a0 mesmo tempo capitalista-
moderno e oligarquico-arcaico), durante a primeira metade do século XX, ndo deve causar
espanto, pois refletia justamente o estdgio em que se encontravam as relagdes capitalistas no
pais. Pela primeira vez ocorria uma integragdo mais incisiva da economia nacional, pela via
da circulacdo de mercadorias. A rigor, um novo estagio de integragcdo, desta feita pela via da

producdo de mercadorias, somente ocorreria algumas décadas mais tarde, o que ajuda a



explicar a larga sobrevida que obtiveram determinados grupos oligarquicos regionais,
fazendo com que se perpetuassem no espacgo nordestino relacdes de producido e dominagdo
extremamente arcaicas, em um periodo no qual o Centro-Sul, dotado ja de maior acumulagdo

de capital, passava por importantes transformacdes.

Em outras palavras, essas oligarquias tinham na perpetuacao do Estado oligarquico na regido
seu principal instrumento para continuar extraindo parte expressiva do excedente social.” O
Estado que agia na regido nesse periodo era, em termos gramscinianos, simplesmente
incapaz de realizar qualquer “revolucdo passiva”, isto ¢, de efetuar a incorporacdo de
consideraveis contingentes da populacao a nova dinamica capitalista, que, alids, ndo vicejava
mesmo no Nordeste. A agdo politica dos grupos oligarquicos orientava-se, pois, para a
captura dos 6rgaos estatais, destacando-se os casos do DNOCS, pela oligarquia algodoeira-

pecuaria,’ e do Instituto do Agucar e do Alcool (IAA), pela oligarquia agucareira.’

Modificacdes timidas e auséncia da intervenc¢ao planejada na regido

> Especificamente em relagdo & oligarquia algodoeira-pecuéria nordestina, vale lembrar que, ap6s a Crise de
1929, parte consideravel dos capitais paulistas resolveu diversificar suas atividades no mesmo estado, migrando,
entre outras, para a produgdo de algoddo, visando alimentar sua propria induastria téxtil. Desnecessario afirmar
que a produgdo paulista de algoddo, em bases mais capitalistas, terminou por deslocar sua congénere nordestina
para um plano secundario no mercado nacional (CANO, 1981).

® Analisar os desmandos realizados pela oligarquia agraria nordestina no periodo em que esta aprisionou o
DNOCS exigiria praticamente o espago de um novo artigo e, ademais, isto ja foi feito com competéncia por
outros trabalhos. No entanto, cabe aqui mencionar os mecanismos mais usuais dessa pratica: uma clara
inclinacdo pela constru¢ao de agudes, barragens e outras modalidades de represamento de dguas em propriedades
privadas, especialmente naquelas de médio e grande portes; a perpetuacdo dos conhecidos “prémios”, que eram
pagos aos proprietarios por obras efetivas, em alguns casos, e ficticias, em outros; a utilizagdo da for¢a de
trabalho alistada nas “frentes de servicos” para fins privados (nas respectivas obras de acudagem e também na
realizagdo de outras benfeitorias nas propriedades); a compra, por antecipacdo de crédito, de mantimentos
destinados aos flagelados junto aos grandes comerciantes locais (em geral, os proprios fazendeiros), por pregos
sobrevalorizados; o alistamento prioritario, nas “frentes”, dos eleitores fiéis aos “coronéis”. Sobre o sentido geral
da politica de agudagem, da propria atuagdo do DNOCS e da agdo de captura deste pela oligarquia agraria,
consulte-se, entre outros, Carvalho (1987), Carvalho (1988), Cohn (1978), Oliveira (1993) e Vidal (2001).

7 Afastado dos principais mercados externos, o empreendimento agucareiro nordestino encontrou nova chance de
expansdo entre fins do século XIX e primeiras décadas do século XX, quando o mercado interno, sobretudo o do
Centro-Sul, passou a absorver grandes quantidades da sua produgdo. E justamente dessa época a transformagdo
de diversos engenhos em usinas, o que revelava incorporagdo de progresso técnico, quer dizer, aumento da
densidade de capital. Oliveira (1993) destaca que isto fortaleceu na regido uma certa burguesia agroindustrial,
inclusive com diversificacdo de capitais para o ramo téxtil. Contudo, ja apds os primeiros efeitos da Grande
Depressdo, parcela consideravel dos capitais paulistas migrou também para a produgdo de agtcar, deslocando o
empreendimento agucareiro nordestino novamente para um plano secundario, desta feita no proprio mercado
nacional (CANO, 1981). Do mesmo modo, a incipiente indistria téxtil nordestina, alicer¢ada basicamente na
interdependéncia criada junto a agroindistria agucareira (roupas para a for¢a de trabalho e sacarias), mostrou-se
incapaz de resistir a concorréncia com sua similar do Centro-Sul, tecnologicamente mais avancada. Assim, a
captura do TAA, com seus sistemas de quotas de producdo e precos minimos regionalizados tornou-se
fundamental para a estratégia de preservacdo das posi¢des relativamente declinantes da burguesia agroindustrial
nordestina, com o que se pode concluir que esta se converteu rapidamente em mais uma oligarquia regional.



A criacdo e as diversas formas de atuacdo de outros organismos estatais de caracteristicas
marcadamente regionais, a exemplo da Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (CHESF),
em 1945° da Comissdo do Vale do Sdo Francisco (CVSF), em 1948° ¢ do Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), em 1952, ndo provocaram alteragdes de impacto na estrutura
econdmica e social da regido e tampouco representaram transformagao profunda na maneira
de se compreender a problematica nordestina. Especificamente em relacio ao BNB (dos
organismos acima citados, sem divida o de maior vulto), € certo que sua criagdo representou
um certo avango politico-institucional no tratamento da questdo regional; mas sua propria
concepgdo, assim como suas atribuigdes previstas em lei, encontravam-se de certa forma
ainda vinculadas a visdo do Nordeste como ‘“area-problema”, em decorréncia das secas. Nao
por acaso, sua area de atuacao original era o chamado poligono das secas'' — justamente a
mesma area de atuacdo do DNOCS, ou seja, o espaco por exceléncia da dominagdo
oligarquica agraria — e sua sede escolhida foi a cidade de Fortaleza (também sede “de fato”
do DNOCS, quando este tinha como sede “de direito” a capital federal), uma das capitais

nordestinas entdo pouco industrializadas.

Desse modo, a natureza do BNB seria revelada desde o seu projeto original,"” cujo foco
estava dirigido a questdo do crédito para as atividades produtivas da area do poligono das
secas, 0 que nao deixava de representar um progresso frente aos elevados juros praticados
pelos bancos comerciais privados e a inadequacdo do crédito fornecido pelas instituicdes
financeiras publicas, seja em relagdo aos prazos, seja ainda em relacdo ao descumprimento de
dispositivos constitucionais.” Contudo, em termos de uma compreensdo verdadeiramente

aprofundada sobre a problematica nordestina, pouco se caminhava além da politica de

¥ A CHESEF s6 foi organizada efetivamente em 1948.

? A CVSF foi transformada na Superintendéncia do Vale do Sio Francisco (SUVALE), em 1967, e depois na
Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco (CODEVASF), em 1974. A partir de 2000, sua
designag@o mudou para Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba, mantendo-
se, contudo, a ultima sigla.

' 0 BNB s6 comegou a operar efetivamente em 1954.

'O poligono das secas foi determinado oficialmente em 1936, ainda sob os efeitos da severa seca de 1932.
Definiu-se entdo uma superficie poligonal, delimitada pela isoieta de 600 mm de precipitagdo pluviométrica
média anual. Posteriormente, primeiro em 1951, depois em 1965, seus limites foram revisados, admitindo-se
uma elevagdo da maxima precipitagdo pluviométrica média anual, para efeito de inclusdo na area, com o que se
procedeu a um natural inchagco do niimero dos seus municipios integrantes, atingindo-se uma extensao territorial
de 1.085.187,0 km?, o que corresponde a 12,7% do territorio nacional. Quanto a sua por¢do exclusivamente
nordestina, da ordem de 964.486,0 km? equivale a 61,8% do territdrio regional. Em termos historicos, o
poligono das secas sempre compreendeu partes dos territorios de todos os atuais estados nordestinos, a excegio
do Maranh@o, e mais uma parcela do territério de Minas Gerais.

'2 Confira-se a exposi¢io de motivos do entdo Ministro da Fazenda, Horé4cio Lafer, ao Presidente Vargas, bem
como a Lei n® 1.649, de 19/07/1952, que criou 0o BNB (BANCO DO NORDESTE DO BRASIL, 1958).

"> Em particular, o descumprimento parcial da Lei n° 1.004, de 24/12/1949, que regulamentava a aplicacio de
parte dos recursos componentes do fundo publico de defesa permanente contra os efeitos das secas, ja
anteriormente mencionado, em empréstimos para atividades produtivas na area do poligono das secas.



acudagem, embora se denunciasse seu carater de panacéia. Paradoxalmente, portanto, os
progressos alcangados podem ser considerados até certo ponto frustrantes: por trds do
diagnostico simplista da debilidade crediticia esconde-se o pressuposto de que ndo se fazia
necessaria nenhuma transformagdo de vulto na estrutura econdmica e social vigente na
regido. Nessa dire¢do, passos mais consistentes, porém em ritmo relativamente lento,
somente seriam dados a partir de 1955, quando da criagdo do Escritério Técnico de Estudos
Econdémicos do Nordeste (ETENE), 6rgdo do BNB responsavel por importantes e pioneiros
estudos de renda e diagnosticos setoriais, além da realizagdo de cursos para a formacao de

técnicos em desenvolvimento econdmico.

Assim, as novas modalidades de atuacao governamental na regido, desde meados dos anos
quarentas até quase toda a década dos 50, ndo podem ser rigorosamente consideradas como
manifestagdes, ainda que iniciais, do planejamento regional no Brasil. Pois, consoante
Oliveira (1993), cabe aqui lembrar que o planejamento no capitalismo, para ser digno desse
nome, corresponde a um padrdo planejado da reprodugdo econdmica e social, ou seja, uma
forma de reposi¢cdo transformada — e ampliada — dos pressupostos da produgdo, o que
implica transformacgdo qualitativa da mais-valia quando da sua reposicdo ao processo
produtivo, tarefa que cabe ao Estado executar, seguramente por sua natureza de principal
agente capitalista, o tinico com poderes expressos de regulamentagdo e regulacdo, o que lhe
facilita, inclusive, a missdo da centralizacao financeira. Essa tarefa tanto pode ser feita pela
via da produgdo estatal direta como pela via da sinalizacdo do gasto governamental aos
agentes econdmicos privados. Se, no capitalismo, esta ¢ uma condi¢do de normalidade para
seus espacos do centro, entdo para aqueles da periferia assume ares de verdade insofismavel,

em virtude da necessidade premente de superacdo das estruturas do subdesenvolvimento.

Quanto ao Nordeste brasileiro, um espago duplamente periférico (em relagdo a economia
mundial e também ao centro dindmico da economia nacional), cabe argiiir se se poderia
verificar aquele padrdo planejado da reproducdo econdmica e social nas agdes estatais até
quase fins dos anos 50. Decididamente ndo, pois as referidas agdes, vistas de forma global,
configuravam, quando muito, um esfor¢o de racionalizacdo dos gastos publicos para a
regido; esfor¢o este prejudicado, por sinal, pela multiplicidade de 6rgdos e pela dificuldade
de exercer-se, por parte do governo central, uma coordenagdo e um controle centralizados.
Por outro lado, a débil presenca estatal no ambito da producdo direta — destacando-se os
investimentos relativos a Refinaria Landulpho Alves e a Usina de Paulo Afonso — ndo

provocou alteracdes de monta para o conjunto da regido. Também as obras publicas a cargo



do DNOCS — destacando-se, além da execucdo de agudes, a construcdo de uma rede de
estradas ndo pavimentadas, as quais atendiam prioritariamente aos interesses do escoamento
do algodao, nos periodos “normais”, e do socorro aos flagelados, quando das secas — ndo
podem ser consideradas como investimentos capitalistas propriamente ditos, pois nao
implicaram transformacgdes qualitativas nas esferas regionais da produgao, da circulacao e da

apropriagao.

Em relacdo ao BNB, as proprias limitagdes que lhe foram impostas desde a sua concepgdo
atestam a auséncia da idéia da planificacdo em bases capitalistas para a regido. Em outras
palavras, dependendo de escassos recursos or¢amentarios' (relativamente as necessidades de
transformagoes estruturais do Nordeste) para operar, sua atuagdo ficou fundamentalmente
circunscrita, durante alguns anos, ao financiamento das atividades produtivas ja existentes,
ndo contemplando, portanto, investimentos de grande monta, os quais sempre exigiram e
exigem, tanto antes como hoje, recursos de longo prazo.” Mas talvez nada revele mais a
natureza inicial do banco do que a determinagdo da sua area geografica de atuacao: o BNB
foi criado para financiar tdo-somente a estrutura produtiva inserida no poligono das secas,
vale afirmar, as atividades agropecuadrias tipicas desse espaco (complexo gado-algodao);
sendo excluida, portanto, do seu raio de agdo origindrio a parte mais representativa da
industria nordestina (agroindustria agucareira e industria téxtil), localizada principalmente
em seu litoral oriental (concentrando-se nas areas de influéncia direta de Recife e Salvador),
e que lutava para sobreviver (em particular a industria téxtil) diante da “invasdo”, na regido,
dos produtos manufaturados oriundos do Centro-Sul, especialmente de Sdo Paulo. Apesar do
dispositivo legal disciplinador da atuagdo do banco contemplar ndo apenas as atividades
agropecuarias, fazendo meng¢ao também a atividades industriais, e dada a situagdo da parcela
principal da industria nordestina, curioso ¢ saber que atividades industriais conseguiriam
instalar-se e prosperar na area do poligono das secas. O fomento as atividades industriais do
hinterland semi-arido assumia, assim, contornos de uma farsa, o que remete a propria captura

do BNB, ainda que parcial, pela oligarquia agraria nordestina, notadamente a cearense.'

'* Especificamente, um percentual do referido fundo publico de combate as secas.

"> Uma reorientagdo dos empréstimos do BNB, inclusive com alargamento dos prazos, somente ocorreu apds a
aprovacdo da Lei n® 3.692, de 15/12/1959, que instituiu a SUDENE.

' A oligarquia agraria nordestina, poderosa em diversos estados da regido, possuia no Congresso Nacional uma
representagdo bastante atuante e de carater suprapartidario, embora sua preferéncia recaisse sobre o conservador
Partido Social Democratico (PSD). Um bom painel ilustrativo da captura do BNB por esses grupos oligarquicos
pode ser visto em Banco do Nordeste do Brasil (1958, p. 203-537), onde sdo relatados os embates travados no
Congresso Nacional entre as bancadas dos estados nordestinos, bem como a mobilizagdo politica de importantes
setores das suas classes dominantes, em torno da questdo da localizagdo da sede do banco, cada qual
reivindicando para seu estado tal direito, bem ao gosto de um bairrismo notoriamente irresponsavel ou mesmo
cretino. Ora, no projeto original enviado pelo Poder Executivo ao Congresso ndo constava qualquer indicagio de



Nao por acaso, ap6s a brevissima presidéncia de Romulo de Almeida'” — a quem coube, na
verdade, grande parte da criacdo intelectual da institui¢do, bem como a defesa de um padrao
técnico mais elevado na sua gestdo, o que terminou por colocar limites a utilizagdo do banco
por setores politicos tradicionais —, a dire¢do superior do BNB foi entregue,
preponderantemente, a representantes, em maior ou menor medida, da oligarquia cearense.
Foi somente apos quase uma década da sua criagdo, mais precisamente em 1961, que o BNB
passou a ser absolutamente parte integrante da intervencdo planejada do governo central na
regido,'® por conta da aprovagdo do I Plano Diretor da SUDENE; inclusive a area geografica
de atuacdo do banco passou a ser a mesma da instituicdo regional de planejamento” (do
Maranhao a Bahia e mais a por¢do norte de Minas Gerais) e suas atividades apresentaram um
incremento no que concerne aos financiamentos de longo prazo aos empreendimentos

industriais na regio.

Desse modo, ndo resta diivida de que as agdes do DNOCS e do BNB, anteriores a intervencao
planejada do Estado no Nordeste (a partir do advento da SUDENE), ndo se revestiam de
caracteristicas essenciais da planificagdo no capitalismo e, portanto, ndo podem ser apontadas

sequer como o prentincio do planejamento regional no pais.*® Especificamente em relagdo ao

sede, cabendo essa tarefa ao governo federal, em momento posterior. Mas rapidamente a bancada cearense se
mobilizou, pleiteando e aprovando a localizagdo da sede para Fortaleza, mediante emenda parlamentar.
Igualmente rapida foi a tramitagdo do projeto na Camara dos Deputados: 14 chegando em 31/10/1951, foi
aprovado e enviado ao Senado Federal em 24/12/1951, depois de passar por quatro comissdes, cujos relatores
foram todos deputados cearenses.

' Em 29/04/1953, Rémulo, entio membro da Assessoria Econdmica da Presidéncia da Repiiblica, foi designado
presidente da Comissdo Incorporadora do BNB, cuja missdo era cuidar da subscricao publica do capital para a
formacdo do banco. Em 15/01/1954, tomou posse como seu presidente. Porém, ja em 27/08/1954, apds o
suicidio de Getulio Vargas, entregou seu cargo ao vice-presidente que assumia, Café Filho, cujas ligagdes com
setores golpistas, adversarios ferrenhos de Vargas, lhe causavam ojeriza.

'8 Posteriormente, o proprio Romulo de Almeida aventou a possibilidade de uma antecipagdo ao “projeto
SUDENE”, caso ndo ocorresse o triste desfecho do segundo governo Vargas. De fato, ja em 1953 Romulo
inovava, ao abordar aspectos cruciais do problema dos desequilibrios regionais, incorporando elementos da
teoria cepalina em seu Planejamento do combate as secas. Ora, Almeida havia se tornado um entusiasta da idéia
da planificagdo global para a economia brasileira — tendo mesmo se antecipado a Celso Furtado neste aspecto
— e, muito provavelmente, ele e outros nordestinos que compunham a Assessoria Economica da Presidéncia
devem ter convencido Vargas a iniciar estudos no sentido de viabilizar algum planejamento para a economia
nordestina. Todavia, afora as enormes dificuldades politicas para fazer prevalecer, na sociedade brasileira, a
idéia da planificacdo global, também Vargas, ao que tudo indica, ndo estava assim tdo convencido da
necessidade de uma solucdo para a questdo nordestina ao estilo da intervencdo planejada do fim do governo
Kubitschek e inicio dos anos 60, conforme se pode depreender dos proprios vetos presidenciais quando da
criagdo do BNB, bem como da sua visdo acerca das desigualdades regionais no pais: “N&o devemos, por espirito
de ingénuo igualitarismo ou distributismo desavisado, retardar o progresso das zonas presentemente mais
pujantes do pais, simplesmente para ajudar as demais, pois que seria comprometer o crescimento da nagdo como
um todo e assim o proprio futuro das regides mais atrasadas” (BANCO DO NORDESTE DO BRASIL, 1958, p.
149).

' Conforme art. 28 da Lei n® 3.995, de 14/12/1961, que aprovou o I Plano Diretor da SUDENE.

* Em contrario, particularmente quanto a criagio do BNB, consulte-se, por exemplo, Costa (1973), Pinto (1977),
Holanda (1979) e Souza (1979). Ja Hirschman (1965) prefere salientar que, apesar do avango representado pelo
advento do banco comparativamente aos Orgdos governamentais que atuavam anteriormente na regido — a
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BNB, sobretudo apds a sua captura parcial por setores oligarquicos, ndo se verificou nenhuma
concep¢do mais ampla de planejamento. As idéias mais proficuas da instituicdo partiram
quase sempre do ETENE, sem maior ressonancia, contudo, nas esferas superiores. Exemplo
disso ¢ a proposta de planejamento global feita para o Nordeste por Robock (1955), na qual o
autor elencava, de imediato, uma série de entraves para a compreensao ampla da problematica
nordestina: auséncia de planejamento regional, de pessoal qualificado e de critérios mais
cientificos para tratar dos problemas regionais; programas com alcance limitado; falta quase
absoluta de coordenagdo centralizada dos programas regionais ¢ do estabelecimento de
prioridades para os mesmos. Ja em outro documento, desta feita seis anos apds o inicio das
operagoes efetivas do banco, o mesmo autor faria mengao a grande necessidade de aumento
dos recursos para investimentos na regido (ROBOCK, 1960, p. 12-13). Em outros termos,

persistiam graves entraves para a emergéncia do planejamento regional.”!

A definicdo da questiao regional

Em fins dos anos 50, surge o documento Uma politica de desenvolvimento economico para o
Nordeste, que consolidou uma nova concepc¢ao da questdo nordestina, a0 mesmo tempo em
que serviu de balizamento tedrico para uma determinada estratégia de intervencdo estatal na
regido, a partir de entdo. Importa reter aqui que nova concepgdo € esta, vale dizer, os seus

elementos centrais.

Antes, porém, cabe constatar que a criagdo do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), em 1956, durante o governo de Juscelino Kubitschek, ja é por si s6
bastante reveladora: visto que o Nordeste ndo havia sido contemplado no Plano de Metas
(dadas as caracteristicas espacialmente concentradoras que marcavam o proprio processo da
industrializacdo brasileira), Kubitschek teria sido alertado que algo de “substancial” deveria
ser feito pela regido; criou, pois, 0 GTDN, no ambito do Conselho de Desenvolvimento — a
exemplo de outros grupos de trabalho e grupos executivos caracteristicos da sua
“administracdo paralela” —, com o objetivo de realizar diagnosticos aprofundados sobre a

economia nordestina e indicar linhas prioritarias de desenvolvimento.

excegdo da CHESF, desde cedo portadora de exceléncia técnica —, a atuagdo da nova institui¢do era marcada
por certas ambigiiidades, entre as quais sobressaia a quase inexisténcia de financiamento em longo prazo para
atividades produtivas, ndo se constituindo, pois, em verdadeiro veiculo de reforma do Estado na regido.

I E no minimo curioso constatar que, posteriormente, o proprio autor passou a considerar a criagio do BNB e
sua atuagdo inicial como uma “nova era” para a compreensdo da problematica nordestina ou até como uma
manifestacdo inicial do planejamento regional no pais (ROBOCK, 1964).
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Os trabalhos do GTDN passaram a seguir o ritmo caracteristico dos estudos setoriais mais
criteriosos — demandando, portanto, certo tempo —, tendo que enfrentar, ainda, a
inexisténcia de alguns dados sobre a regido e a relativa precariedade da administragao publica
para tratar dessa questdo. Em 1958, no entanto, com a acentuagcdo das tensdes sociais
provocada por nova seca e com o pulular das dentincias de malversagdes de recursos publicos
destinados ao socorro de flagelados — ao que se seguiu a vitoria da oposi¢ao udenista em
Pernambuco e na Bahia, — Kubitschek foi levado a intervir, de certa forma, no grupo,
nomeando para a sua chefia Celso Furtado™ ¢ langando, bem ao seu gosto, a “Operagdo
Nordeste”.” Desse modo, portanto, Furtado passou a reunir importantes dados sobre a regido
— uma vez que estava incumbido pelo presidente de elaborar as diretrizes da nova politica
para o Nordeste, o que correspondia ao comando efetivo da aludida operagdo — e, em inicios
de 1959, de posse desses dados, bem como de outros produzidos pelo préprio GTDN e dos
estudos anteriores sobre os desequilibrios regionais,* redigiu o documento Uma politica de
desenvolvimento econémico para o Nordeste, que viria a ficar conhecido, também, como

“Relatorio do GTDN”.%

O objetivo do trabalho era apresentar o problema dos desequilibrios regionais, sua gravidade,
seus elementos principais ¢ um plano de agdo destinado a resolvé-lo. A demonstragdo das
disparidades existentes e o tom alarmante da abordagem podem ser entendidos como a busca
de legitimacao para a intervencao estatal planejada na regidao, que entdo se propunha. A rigor,
o problema maior ndo residia na existéncia em si de grandes desigualdades regionais, se pelo
menos houvesse uma tendéncia a sua reversao. Estava-se, na verdade, diante de um fenémeno
de disparidades de ritmos de crescimento, o que determinava grandes desniveis de renda e
bem-estar social, acentuados ainda mais, no Nordeste, por suas caracteristicas estruturais de
maior concentracdo de renda e menor massa de empregos gerados na economia. Deixados ao
seu desenvolvimento natural, esses desniveis tendiam ao alargamento e, quicd, a
institucionalizagdo, tornando-se praticamente irreversiveis (FURTADO, 1967, p. 19-22). Era

totalmente equivocado, pois, imaginar a economia nacional como um sistema homogéneo.

*? Furtado ocupava a época um cargo de diregdo no Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE),
tratando de aspectos relativos ao Nordeste, e foi designado para assumir, cumulativamente, a chefia do GTDN.
20 uso dessa linguagem propria a atividades militares fazia parte do esforco de Kubitschek em se mostrar
empenhado na resoluggo de certos problemas. Anteriormente, ja havia langado a “Operag@o Pan-americana”.

# Seguramente os de Almeida (1953) e Singer (1962), este tltimo divulgado pela primeira vez em 1953.

» De fato o GTDN chegou a produzir diagnésticos setoriais, mas o certo é que a elaboragdo do estudo em
questdo coube a Celso Furtado, como ele proprio afirmaria, publicamente, anos mais tarde. Ademais, do exame
de seu conteudo desfaz-se qualquer divida acerca da sua origem, pois nele se fazem presentes algumas das
principais teses estruturalistas e cepalinas, tdo caras a formagdo do autor. O fato de Furtado ndo ter assumido sua
autoria, durante algum tempo, deixando que a atribuissem ao grupo que chefiava, converteu-se posteriormente
em uma util providéncia, pois permitiu que o documento continuasse a circular livremente, quando da cassagdo
de seus direitos politicos.
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Aquela se compunha, na verdade, de dois sistemas: um deles era a economia do Centro-Sul,
com grande capacidade de autopropulsdo; o outro era a economia do Nordeste, em fase de
relativa prostragdo. O padrdo de andlise presente ¢ marcadamente estruturalista e cepalino,
donde decorre que, em relagdo ao espaco nacional, o Centro-Sul ocupa a posi¢do do centro,

enquanto que o Nordeste assume a posi¢do da periferia.

Nesse modelo analitico centro-periferia, ganha destaque a explicacdo do mecanismo das
relagdes triangulares entre o Nordeste, o Centro-Sul ¢ o exterior.” Para o periodo analisado
(1948-1956), o autor constata que o Nordeste, nas suas relacdes comerciais com o exterior,
obtém superavits na grande maioria dos anos. Uma grande parcela das divisas auferidas €, no
entanto, transferida para o Centro-Sul, o qual, passando entdo por um processo de
transformagdo significativa das suas estruturas econOmicas, tem grande necessidade de
importacdo, em especial de bens de producdo, o que determina sua propria escassez relativa
de divisas. A conclusdo ¢ de que o governo federal patrocinava, assim, em parte com 0s
saldos positivos provenientes da balanga comercial nordestina com o exterior, a
industrializagdo brasileira no Centro-Sul. Além disso, a sobrevalorizacdo cambial associada
ao regime seletivo de importagdes — em vigor de 1947 a 1953 — haviam ja proporcionado
uma substancial transferéncia de divisas do Nordeste para o Centro-Sul, pois ditos
mecanismos, ao tornarem mais atrativas as importacdes pelo cadmbio favorecido e, a0 mesmo
tempo, privilegiarem os produtos sem similares nacionais (isto €, principalmente
equipamentos industriais e bens intermedidrios), apresentavam como decorréncia natural que
os produtos efetivamente importados faziam parte, via de regra, da pauta do Centro-Sul e ndo

da pauta nordestina.

Desse modo, ao mesmo tempo em que era determinado pelos estimulos do cambio e da
politica seletiva de importagdes, o esforco de reaparelhamento do parque industrial, em sua
propria logica, contribuia para a consolidagdo da concentragdo espacial das atividades
industriais, j4 que as mudancas na composicdo organica do capital ocorriam,
preferencialmente, naqueles espacos e setores onde o custo da forca de trabalho era
relativamente mais clevado. O Nordeste tinha, ainda, devido a referida limitacdo —
representando, em ultima instancia, prote¢do ao capitalismo industrial no Brasil —, que
satisfazer sua demanda de manufaturados de consumo junto ao Centro-Sul, a pre¢os maiores
que os dos importados. Por fim, a propria sobrevalorizagdo cambial, além de tornar atrativa a

importagdo de equipamentos industriais, também desestimulava, em parte, as exportagdes

*® Esse mecanismo ja havia sido explicado, preliminarmente, nos estudos de Almeida (1953) e Singer (1962).
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primarias nordestinas. Assim, se de um lado a economia nordestina via sua renda ser
comprimida pelo lado das exportagdes, por outro via também o seu poder de compra ser
diminuido pelo lado das importagdes, que se deslocavam forgosamente do exterior para o
Centro-Sul. Em outras palavras, aqui é Obvia a presenca das teses cepalinas, mais

especificamente a da deterioracdo dos termos de intercambio.

Outrossim, considerando-se, em perspectiva de médio prazo, todas as saidas e entradas de
capitais do Nordeste, inclusive os gastos efetuados pelo setor publico, constatava-se, por um
lado, um fluxo permanente de saida liquida de capitais privados em dire¢do ao Centro-Sul, em
busca de melhores oportunidades de inversao — tendo-se em conta, em ultima instancia, as
maiores economias externas presentes nessa regido, incrementadas pela propria concentragao
das atividades industriais —, especialmente nos anos “bons” (ou seja, quando nao ha seca); e,
por outro, um consideravel aumento dos dispéndios governamentais — isto €, entrada liquida
de capitais para a regido — nos anos de calamidades climaticas. Nestes anos, os gastos do

governo federal superavam consideravelmente sua arrecadagao na regiao.

Essa dupla constatacdo podia levar a falsa impressio de que um movimento tendia a
compensar o outro: de fato, em termos estritamente monetarios, verificava-se um certo
equilibrio. Porém, os gastos do setor publico eram de natureza assistencialista ou
corporificavam-se em obras publicas normalmente ndo geradoras de infra-estrutura
econOmica. Tais gastos assistencialistas apresentavam, ainda, certos desdobramentos sobre a
economia do Centro-Sul, uma vez que neste eram adquiridos géneros alimenticios e
implementos agricolas, destinados ao consumo minimo dos flagelados e a organizagao das
“frentes de servigos”, respectivamente. Os capitais privados nordestinos, por seu turno, teriam
melhores condigdes, se 14 permanecessem, de elevar a capacidade produtiva e a produtividade
média da economia regional. A solucdo preconizada passa, obrigatoriamente, pela criacao de
condigdes favoraveis a maximizagdo de inversdes dos capitais privados na propria regido,
pois existe, para Furtado (1967, p. 47),
[...] uma diferenga fundamental entre os recursos que saem da regido pelo setor privado, e os que entram
pelo setor publico. Aqueles sdo capitais em busca de aplicagdo rentavel, que deixam a regido a falta de
oportunidades de inversao reprodutiva. Estes sdo recursos que se dissolvem, parcialmente, em subsidios
ao consumo, ou sio aplicados em investimentos nao reprodutivos, que tém contribuido para dotar a
regido de uma infra-estrutura de estradas de rodagem e para a construcdo de uma cadeia de acudes. Sem
embargo da importincia dessas obras, ndo se pode, porém, afirmar que tais investimentos hajam

contribuido, efetivamente, para tornar a economia da regido mais resistente as secas, ou para acelerar o
seu ritmo de crescimento.

Rigorosamente, o fendmeno observado nao dizia respeito a uma transferéncia liquida no fluxo

de renda, mas sim a uma perda tipica de uma baixa de produtividade econdmica. Ademais,
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apesar das vultosas transferéncias governamentais para a regiao, efetuadas nos anos secos, o
sistema tributario nacional mostrava-se regressivo espacialmente, pois, ndo obstante se
verificar um crescimento maior da renda no Centro-Sul que no Nordeste, a carga tributdria
total se mantinha razoavelmente estavel, ao longo dos anos, para ambas as regides; o que
significava dizer que, caso esse sistema fosse espacialmente progressivo, faria deslocar uma
carga tributaria maior para a regido que obtinha maiores incrementos de renda. Para piorar a
situacdo, a regressividade desse sistema exacerbava-se quando se analisava o comportamento
dos impostos estaduais e municipais, pois estes, ao incidirem indiscriminadamente sobre as
transacdes comerciais € o consumo, penalizavam mais, relativamente, as camadas pobres da
populagdo, historicamente concentradas na regido nordestina. Some-se a isto um fendmeno
conjuntural, de grande impacto para a economia da regido, que era representado por uma

maior incidéncia tributaria sobre as exportagoes.

A melhora das condigdes para inversdo, na regido, de seus proprios capitais, s6 poderia vir de
um impulso externo (setor exportador) ou de modificagdes estruturais internas significativas
(industrializag¢do). Na pratica, porém, o setor exportador havia ja ha muito esgotado seu poder
impulsionador da renda regional, encontrando-se estagnado, salvo pequenos surtos
exportadores (para o exterior ou para o Centro-Sul). Desse modo, possuindo relativa escassez
de terras de boa qualidade e uma elevada densidade demografica, o Nordeste dificilmente
conseguiria um elevado nivel de renda apoiando-se exclusivamente na exportacao de bens
primdrios, salvo na hipotese de uma macica capitalizagdo visando aumentar brutalmente sua
produtividade média, algo bastante improvavel. Portanto, mais do que uma opcdo, a
industrializacdo planejada e intensificada do Nordeste — levada a cabo pelo Estado, em

associacdo com os capitais privados — apresentava-se como um imperativo:

Sem prejuizo de um esforco sistematico no sentido de ampliar as linhas de exportagdo do Nordeste, a

analise da presente situacdo econdmica dessa regido indica, nitidamente, que o seu atraso relativo so

podera ser superado mediante uma politica de industrializagdo. (FURTADO, 1967, p. 12).
A industrializag@o apresentava-se, portanto, como o unico caminho para o Nordeste aumentar
seu nivel de renda, o que revelava uma clara transposi¢do, para o plano regional, das teses
industrializantes cepalinas e nacional-desenvolvimentistas, de acordo com a ldogica da
substitui¢do de importagdes; a idéia de centros regionais autonomos de expansdo industrial
assim o atesta. Somente o desenvolvimento industrial seria capaz de absorver partes
crescentes do excedente da forga de trabalho existente, elevar a produtividade média da
economia regional e, talvez o mais importante do ponto de vista da légica capitalista da

época, cumprir a missdo historica de formar uma nova classe dirigente na regido, bastante
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diferente daquela vinculada as relagcdes de producdo arcaicas e, portanto, avessa a ideologia
desenvolvimentista. Em outras palavras, a industrializacdo seria o caminho pelo qual se
alcancaria, de forma mais imediata, o aumento da densidade de capital por pessoa ocupada,
superando-se os limites impostos pela debilidade relativa do meio fisico regional; o que
remete a conclusdo de que Furtado, influenciado por sua experiéncia cepalina, vé o
desenvolvimento economico como um fendmeno de aumento persistente da produtividade do
fator trabalho, aumento este impulsionado pelo progresso técnico, com amplas repercussoes

na organizacao da produgdo e na distribuicdo do produto social.

Sem embargo de que se concluia que a industrializa¢ao representava um imperativo historico
para o enfrentamento da problematica regional, cabe reconhecer que aquela, por si so,
mostrava-se incapaz de modificar por completo as arcaicas estruturas regionais. A verdadeira
base para a industrializagdo bem-sucedida residia em transformagdes estruturais no setor
agricola (reorganizagdo da estrutura fundiaria, deslocamento da fronteira agricola, utilizagao
racional da irrigacdo etc.). Alias, diga-se de passagem que, para Furtado (1967), a causa
fundamental da baixa renda nordestina era mesmo a escassez relativa do fator terra, ja que a
deficiéncia na acumulagdo de capital na regido, reflexo do estagio de desenvolvimento de sua
economia, seria motivada por dita escassez. Desse modo, aquelas transformagdes estruturais
requeridas teriam como principal objetivo alavancar uma maior oferta interna de alimentos
para os centros urbanos da regido, notadamente aqueles mais inseridos no esfor¢o de
industrializacdo, uma vez que a tendéncia a uma maior elevacdo dos precos dos alimentos
naqueles centros urbanos, relativamente aos do Centro-Sul (em face de custos de
comercializacdo mais elevados e insuficiéncia da oferta interna, basicamente), representava
sério obstaculo para o esfor¢co industrializante, pela deterioragdo de importante vantagem
comparativa na deflagracdo de um processo de industrializagdo ampla, qual seja, o custo mais
baixo da mao-de-obra nordestina. Com a elevacdo continua dos precos dos alimentos, os
salarios seriam forcados a subir até se restabelecer o padrio minimo de consumo do
operariado, suficiente tdo-somente para a sua reprodugdo. A questdo da reestruturacdo do

setor agricola torna-se central para Furtado (1967, p. 60):

Pode-se afirmar, portanto, que o ponto mais fraco das industrias do Nordeste reside na propria agricultura
da regido. Destarte, o primeiro objetivo de um plano de industrializagdo tera que ser o de modificar a
tendéncia ao encarecimento relativo dos alimentos. A reestrutura¢do da agricultura nordestina, visando
um uso mais racional e intensivo dos recursos escassos de terra e dgua, constitui um pré-requisito da
industrializagdo.

As terras nordestinas de melhor qualidade, localizadas na zona umida, estavam destinadas

principalmente a monocultura da cana-de-agticar, em regime de latifindio, o que impedia a
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proliferacao de culturas de géneros alimenticios em escala de producao para o mercado,
comprometendo, assim, o esfor¢o planejado de industrializagdo.”” A solugdo para a escassez
relativa de alimentos na faixa litoranea ndo poderia prescindir, entdo, da utilizacdo mais
racional dos recursos dessa area, vale dizer, de um aumento da produtividade média do setor
monocultor (pelo uso adequado da irrigacao, por exemplo), com o que se pretendia proceder a
uma liberagdo de terras — talvez um artificio para escapar ao enfrentamento direto da
delicada questdo da reforma agraria — para a producdo de alimentos para o mercado.
Excluida essa possibilidade de transforma¢do na agricultura regional, a oferta de géneros
alimenticios s6 poderia ocorrer, basicamente, de duas formas: oriunda do Centro-Sul, o que
implicaria algum encarecimento dos custos de comercializagdo; ou proveniente de eventuais
excedentes do semi-arido. Ora, a producdo de alimentos desta ultima area, além de se
caracterizar por uma baixissima produtividade média — historica e essencialmente uma

economia de subsisténcia —, sempre esteve sujeita a ocorréncia de secas periodicas.

A propria estratégia da intervencdo estatal planejada no Nordeste incluia, pois, a
reestruturacdo total da economia dos espagos semi-aridos da regido. Este ponto era,
seguramente, o aspecto mais dramatico da problematica nordestina, em virtude desse tipo de
economia configurar-se como um complexo de pecudria extensiva e agricultura, ambas de
baixo rendimento, combinando elementos monetarios (basicamente a pecuaria e a cultura de
xer6filas para o mercado, destacando-se o algodao “moco6”, em seu apogeu exportador) com
outros ndo monetarios (as tradicionais lavouras para o sustento do grosso da populagdo local),
0 que provocou, inclusive, uma tendéncia histérica ao adensamento demografico no semi-
arido, apesar de suas condigdes naturais relativamente adversas. Em ultima instancia, tal
adensamento demografico, imbricado ao avanco da agricultura de subsisténcia, ¢ que estava
na raiz do problema da grande vulnerabilidade da economia dessa area as secas. Neste
particular, a abordagem de Furtado (1967) representa, provavelmente, a maior das rupturas
com a visdo geral anteriormente estabelecida, ao deslocar a discussdo dos fatores climaticos

(sem negé-los, evidentemente) para os aspectos econdmico-sociais.

A analise das agOes estatais de combate aos efeitos das secas, de curto e longo prazos, ¢
fundamental para a compreensdo do porqué da manutengdo dessa estrutura econdmica. Esta,

deixada ao seu desenvolvimento espontineo, engendraria uma espécie de solucdo natural,

" Esse aspecto encontra-se novamente enfatizado em Furtado (1959, p. 37): “O ponto nevralgico da economia
nordestina esta, portanto, em sua agricultura. Se ndo resolvermos o problema da utilizacdo adequada das terras
da faixa imida — subutilizada nos grandes latifundios do acticar e nos chamados vales imidos da zona litordnea
— ndo poderemos criar, no Nordeste, uma industria capaz de sobreviver”.
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consubstanciada na emigracao em massa de contingentes populacionais das zonas afetadas
pelas secas. Todavia, em relagdo as agdes de curto prazo, “a politica tradicional do governo
tem consistido em reter essa populacdo o mais possivel proxima a seus locais de trabalho,
abrindo um certo nimero de frentes de obras publicas” (FURTADO, 1967, p. 68). Ja as de
longo prazo podem ser resumidas ao aumento da capacidade de armazenamento de agua. Em
resumo, ambos os tipos de agdes contribuem para manter relativamente elevada a densidade
demografica dessa area, dadas suas condi¢des naturais. Para Furtado (1967, p. 70), de forma
taxativa, “Nao ha como escapar a conclusdo de que toda e qualquer medida que concorra para
aumentar a carga demografica, sem aumentar a estabilidade da oferta de alimentos, esta

contribuindo em tltima instincia para tornar a economia mais vulneravel a seca”.

J& que o diagnostico furtadiano apontava para uma crise da produg¢do das lavouras de
subsisténcia, a solu¢do aventada para esse problema ndo passava, portanto, pela promocao de
uma maior estabilidade na oferta de alimentos provenientes dessas lavouras (ao contrario, a
faixa da economia destinada a agricultura de autoconsumo deveria ser bastante reduzida), mas
sim pelo incremento, acompanhado da estabilizagdao, da renda monetaria real da classe dos
trabalhadores rurais. Em outras palavras, torna-se indispensavel na abordagem de Furtado
(1967, p. 75), “[...] fundar a economia em bases principalmente monetéarias. Desde que se
retenha uma area para producdo de alimentos, também esta deverd ser organizada em bases
monetarias”, pois, “se se aumenta a faixa monetaria, consegue-se automaticamente que 0s
efeitos da crise de produg¢do provocada pelas secas ndo se concentrem nos grupos de
populacdo economicamente mais fracos” (FURTADO, 1967, p. 72); o que representava, mais
uma vez, um nitido exercicio do otimismo cepalino inicial. Por fim, a transformagdo dessa
economia em uma outra, de produtividade média substancialmente mais elevada, implicaria,
por sua vez, o deslocamento dos excedentes demograficos relativos para novas fronteiras

agricolas, com destaque para a idéia da ocupacdo do hinterland maranhense.

O plano de agdo proposto entdo por Furtado (1967) para viabilizar a estratégia da intervengao
estatal planejada na regido s6 poderia representar, obviamente, o corolario do seu proprio
diagnéstico, no qual ja se apontavam as linhas prioritarias. Destacava-se a proposta da
industrializagdo deliberada e intensificada, na faixa litoranea do Nordeste, que deveria ter
como implicacdes a reorganizacdo das atividades industriais tradicionais, notadamente a
téxtil-algodoeira, visando a reconquista das posicdes perdidas no mercado nacional; e a
modificagdo da propria estrutura industrial regional, em virtude da instalacdo de industrias de

base (com énfase na siderurgia) com grande poder de germinacdo e promocao de maior
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integragao vertical do conjunto do parque industrial, capazes, enfim, de gerar e sustentar um
processo de crescimento acelerado e relativamente autonomo. Nessa linha de raciocinio, um
papel essencial seria desempenhado pelos instrumentos governamentais de financiamento, em
atendimento a grupos privados interessados em tais investimentos elencados pelo esforgo
planejado de industrializa¢do.® Dai a instituicdo de vantagens fiscais, inicialmente, e de um
sistema de incentivos financeiros, posteriormente (ambos os fatos ocorridos apds o inicio da
intervengdo estatal planejada), progressivamente baseados em deducdes no imposto de renda
devido por pessoas juridicas e fisicas & Unido, vale dizer, na rentncia fiscal desta, e que
ficariam conhecidos, respectivamente, como “Mecanismo 34/18*° ¢ Fundo de Investimentos
do Nordeste (FINOR).* A industrializagdo nordestina, enfim, em harmonia com a do Centro-
Sul (isto ¢, compondo um “arco de especializagdes regionais”), deveria se processar a um
ritmo superior aquela, sobretudo com a finalidade de absorver, o mais rapidamente possivel, o

grande contingente de desempregados e subempregados urbanos existente na regiao.

Mas o modelo de substituicdo de importacdes havia sido pensado para os marcos de uma
nacdo, ¢ nao de uma regido, o que equivale a reconhecer que dois instrumentos muito
importantes para desencadear um processo industrializante substitutivo desde o inicio jamais
se fariam presentes, em relacdo as necessidades nordestinas de industrializag¢do: as tarifas
protecionistas ¢ a politica cambial. Em tese, a intervencdo estatal planejada para a regido,
corporificada inicialmente na lei de criacdo da SUDENE, buscaria compensar esta

desvantagem com alguns beneficios fiscais. Contudo, em termos de um projeto autonomo de

¥ Neste ponto, cai por terra o pretenso carater ultra-estatizante atribuido a Celso Furtado por aqueles que se
pautavam pelos principios do liberalismo econdomico. No plano de acdo proposto para a intervencdo estatal
planejada no Nordeste, fica claro que os investimentos industriais a serem realizados seriam preferencialmente
privados, cabendo ao Estado incentiva-los. Certo, Furtado néo acreditava no laissez-faire e sim no planejamento
governamental, o que equivalia a afirmar que se os investimentos ndo fossem realizados pela iniciativa privada,
o Estado entdo os faria. Mais ainda — e talvez seja esta a razdo principal para a histérica furia da ortodoxia
liberal contra a ideologia intervencionista —, Furtado acreditava que os investimentos privados, nacionais ou
estrangeiros, assim como os proprios estatais, deveriam obedecer ao ordenamento de um plano global. Nao ¢é
preciso grande poder de imaginagdo para prever a perda relativa de poder, por parte das classes que detém os
meios de produgdo, sobre os rumos da economia, decorrente da opgdo intervencionista planejada, o que, sem
davida, sempre lhe causou certo desespero. Assim, por conta inclusive das propostas furtadianas, iniciou-se no
pais mais uma cruzada antiestatista. Roberto Campos, por exemplo, ao prefaciar a obra de Tamer (1968), lista os
seguintes “vicios” que teriam caracterizado as acdes da SUDENE em seus anos iniciais (quer dizer, sob a
lideranca de Furtado): énfase estatizante, preconceito ideologico, preconceito nacionalista e obsessdo
industrializante. Desnecessario afirmar que tais afirmacdes foram feitas com a coragem propria a certeza de que,
no contexto do regime militar autoritario, ndo haveria qualquer chance de uma resposta a altura, nem da parte de
Furtado, entdo exilado, nem da parte dos adeptos de suas teorias.

% Em virtude do art. 34 da Lei n° 3.995, de 14/12/1961, e do art. 18 da Lei n° 4.239, de 27/06/1963
(SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, 1979, p. 65-66, 81-83).

%0 Decreto-lei n° 1.376, de 12/12/1974 (SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE,
1979, p. 223-236). Este Decreto-lei, na verdade, deu roupagem nova a uma série de fundos preexistentes,
tratando também de instituir, no que diz respeito ao aspecto macrorregional, o Fundo de Investimentos da
Amazonia (FINAM).
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industrializagcdo, ha que ter em mente que tais vantagens representariam uma compensagao
muito relativa, ou melhor, um instrumento que de fato ndo lograria uma compensacao
rigorosa ou integral. Portanto, desde a sua concepgao embrionaria, aquilo que viria a se tornar
o sistema de incentivos fiscais, depois também financeiros, estava destinado a produzir
qualquer coisa, menos um centro autbnomo de expansao manufatureira. A tUnica possibilidade
de isto ndo se efetivar residiria em um tal poder de atracdo dos ditos incentivos sobre os
capitais privados, capaz de sobrepujar as vantagens locacionais (como as economias externas)
da regido mais avancada do pais; o que, do ponto de vista teodrico, teria a capacidade de
provocar a migragdo desses mesmos capitais (ou de uma importante fragao deles) em diregao
ao Nordeste, diversamente dos movimentos de simples expansdao ou diversificagdo
efetivamente verificados. Noutras palavras: teria que provocar modificacdes substanciais na

divisdo inter-regional do trabalho.

Ora, assim como o modelo analitico cepalino ndo levou na devida conta a forma como
operava-se, no contexto mesmo da industrializagdo substitutiva, a integragdo das economias
da periferia latino-americana aos centros hegemonicos do capitalismo, em especial os Estados
Unidos, também a andlise furtadiana abstraiu de certa forma o estdgio em que ja se
encontravam as relacdes econdmicas inter-regionais no pais, passando, conforme Guimaraes
Neto (1989), de um estadgio de simples articulagdo comercial para outro de integragdo
produtiva propriamente dita, com a destrui¢do acelerada do que ainda restava das economias
regionais relativamente autdrquicas. Mas, se no plano nacional a autonomia que se imaginava
para os paises periféricos mostrar-se-ia mais formal que real, no plano subnacional haveria
que rebaixar essa autonomia ainda mais, no tocante as politicas e estratégias de

desenvolvimento para as regioes.

De outro modo, de acordo com o plano de acao furtadiano, crucial também seria a ampliagdo
da oferta interna de alimentos, na modalidade da produg¢do para o mercado, que seria
alcangcada, basicamente, pela liberacdo de terras do setor monocultor, notadamente o
acucareiro (devido a racionaliza¢do da cultura da cana); pela intensificacdo da producao de
géneros alimenticios e da pecudria no agreste (incrementos de produtividade); pelo uso
racional da irrigacao no Vale do Sao Francisco e em outros pontos com grande represamento
de 4guas; e pela expansdo da fronteira agricola nordestina, em direcdo, sobretudo, as terras

umidas maranhenses.

J& em relacdo a problematica especial do semi-arido, cabia, em primeiro lugar, mudar a

politica de combate aos efeitos das secas, em especial no que tange ao aproveitamento de
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aguas e solos da area. A nova politica deveria pautar-se pela unidade de acdo dos 6rgaos
atuantes na regido, garantida por meio de uma coordenacdo estatal centralizada. Em outras
palavras, tratar-se-ia de tornar compativeis as agdes dos diversos Orgdos regionais com a
politica de desenvolvimento econdmico tragada para a regido. Ademais, tornar-se-ia
imperativa a reestruturacado completa da economia do semi-arido, dai resultando a definigao
da unidade produtiva 6tima para essa area — pela combinag¢do mais racional da pecudria
extensiva com o cultivo de xerdfilas — e a ampla reducdo do ambito da agricultura de
subsisténcia. Em conseqiiéncia, definir-se-ia também o excedente populacional a ser
transferido para a nova fronteira agricola regional, o hinterland maranhense, no qual
organizar-se-iam empreendimentos de colonizagdo, voltados para a producdao de géneros

alimenticios e vinculados aos mercados da propria regido.

Quanto ao arcabougo institucional imaginado para o enfrentamento da questdo regional,
exposta nesses novos termos, pode-se afirmar que o mesmo dizia respeito a um grande
esfor¢co de planejamento regional, o mais global possivel, e envolvendo, naturalmente, a
coordenagao centralizada das agdes do governo federal executadas na regido, especialmente
daquelas dos orgaos regionais, sem, contudo, extingui-los. Importa ter em mente, enfim, ¢ que
as diversas agdes governamentais na regido, historicamente pouco articuladas entre si e,
algumas vezes, ainda, sobrepostas, passariam a obedecer a um ordenamento geral do plano
estabelecido, o qual expressaria as diretrizes da politica de desenvolvimento econdmico para o
Nordeste. A cooperacdo dos estados da regido a esse esfor¢co de planejamento global também
estava prevista e consubstanciava-se na elaboragdo de planos estaduais de desenvolvimento
(para o que se sugeriam um assessoramento continuo aos governos estaduais e a formacgao,
nestes, de comissdes de planejamento),’’ naturalmente compativeis com os planos regional e

nacional.

Como se sabe, apds muitas discussdes, sobretudo no Congresso Nacional, foi criada, a fins de
1959, a SUDENE, com a missdo de conduzir esse esfor¢o de planejamento para tratar da
questdo nordestina, que passava a ser entendida, hegemonicamente, pela 6tica do
subdesenvolvimento econdmico ¢ da existéncia de graves desequilibrios regionais. Ao mentor

individual principal desta transformacao da questdo regional no pais, Celso Furtado, caberia a

3! Antecipando-se a essa proposta, destacam-se as criagdes da Comissio de Desenvolvimento Econdmico
(CODEPE), em 1952, em Pernambuco; e da Comissao de Planejamento Econdmico (CPE), em 1955, na Bahia.
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tarefa de guiar a nova institui¢do, ainda que esta ndo correspondesse integralmente ao seu

projeto original.*®

MUDANCA DE RUMOS: OS ANOS 90 E O DESMONTE FINAL DAS POLITICAS
NACIONAIS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Um panorama nacional: insercio passiva a nova ordem econdmica mundial e
reformulacio das politicas publicas sob a hegemonia do neoliberalismo

Os anos 90 marcaram de forma acentuada, para o Brasil, e sobretudo no periodo dos dois
mandatos consecutivos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), um duplo movimento:
no plano externo, sua subordinacdo explicita & nova ordem economica mundial; no plano
interno, o desmantelamento final do Estado desenvolvimentista. Em ambos os casos, os
veiculos privilegiados foram tanto as politicas (monetdria, cambial, de abertura comercial
desenfreada, de flexibilizacdo dos fluxos externos de capitais etc.) como as reformas pro-
mercado (desregulamentagdes, privatizagdes, quebra de monopolios estatais, concessdes de
servigos publicos etc.), todas elas de corte neoliberal,” muito ao contrario do que afirma um
balofo senso comum quando busca dar conta de que todos esses eventos teriam sido

imposicoes da chamada globalizacao da economia.

Desse modo, foi durante os governos Cardoso que o pais passou a adotar politicas e reformas
ortodoxas de uma forma avassaladora, com destaque para a idéia-forca do controle da inflagao
a qualquer preco. A adesdo tardia e passiva do Brasil ao vagalhdo neoliberal provocou uma
sobreposi¢do de tempos ou etapas, acelerando e intensificando efeitos econdmicos e sociais
tais como: quebra de grupos empresariais tradicionais, at¢é mesmo na Orbita do capital

financeiro, apesar da grande financeirizagdo da economia; desemprego estrutural crescente;

32 0 esbogo da nova instituigdo, contido no plano de agio proposto no documento, é bastante exiguo. Pode-se
depreender, no entanto, que sua caracteristica principal seria a de unificar a acdo do Estado na regido, o que
implicaria coordenagdo centralizada. Roberto Campos, por sua vez, novamente ao prefaciar Tamer (1968),
argumenta que o ‘“modelo SUDENE”, incluindo a férmula do Conselho Deliberativo — reunindo
majoritariamente governadores e representantes de 6rgdos governamentais —, nasceu mais propriamente das
discussdes travadas no ambito do Conselho de Desenvolvimento do que das idéias de Furtado. Ora,
independentemente da atragdo que a referida formula desse conselho viria a exercer no futuro, cabe reconhecer
que a proposta de Furtado era teoricamente mais adequada aos objetivos de uma intervengdo estatal ampla e
planejada na regido, o que ndo quer dizer que tal proposta fosse mesmo factivel, dado o proprio contexto politico
da época.

33 Na verdade, a “onda” de politicas e reformas liberalizantes chegou & América Latina nos anos 80, na esteira
dos planos de estabilizagdo monetaria, e¢ logrou redobrar suas for¢as com o celebrado “Consenso de
Washington”, no final desse periodo. O Brasil alinhou-se formalmente a esse movimento global com a vitoria de
Collor de Mello para a presidéncia, em 1989. Este, contudo, apeado do poder em 1992, ndo conseguiu levar
adiante o projeto neoliberal internamente, com o que se seguiu um interregno (mandato de Itamar Franco),
periodo no qual aquele projeto, se nao refluiu completamente, viu-se obrigado a ficar razoavelmente estagnado.
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sucateamento de estruturas produtivas setoriais e regionais; desnacionalizacdo e
desindustrializacdo; precarizagdo das relacdes de trabalho; debilitamento dos movimentos
sindicais e sociais. O que remete a conclusdo sumaria de que o Brasil, assim como a América
Latina de modo geral, integrou-se a nova ordem econdémica mundial pela via de uma
globalizacdo essencialmente financeira, e sem qualquer projeto factivel visando ganhos de

autonomia externa e interna (FIORI, 1997).

Os neoliberais brasileiros, assim como os demais de outras partes do mundo, e tanto antes
como agora, sempre fizeram questdo de ignorar a presenca ativa e expansiva do Estado na
economia como um traco comum aos processos de desenvolvimento capitalista, mais ou
menos retardatarios (“algo de dificil comprovagdo empirica”, como sempre afirmaram).
Preferiram, como de habito, enxergar a existéncia de um terrivel “leviatd” (no caso, um
“leviata dos tropicos”), sempre a atrapalhar a manifestagdo plena das virtudes intrinsecas aos
mercados. O receitudrio neoliberal e sua posterior execucao s6 poderiam contemplar, assim, o
desmanche do Estado desenvolvimentista e sua parafernalia de institui¢cdes, regulamentagoes,
mecanismos ¢ politicas, e de cujo processo a expressao mais dramatica talvez tenha sido a
mutilacdo da intelligentsia nacional — historicamente formada no setor publico — e a
desestruturacdo de um ja fragil sistema de politicas sociais (SANTOS; RIBEIRO, 1993, p.
128). Em sintese, conforme Fiori (1995, p. 79-80):
No final de uma longa trajetoria, fazia-se mais explicito o que foi sempre, num s6 tempo: a forga ¢ a
fragilidade do Estado desenvolvimentista brasileiro [...] Foi forte enquanto arbitrou com certa autonomia
o valor interno do dinheiro ¢ dos créditos. Mas foi fraco toda vez que quis ir além dos limites
estabelecidos pelos seus compromissos constitutivos. Movendo-se sempre sobre o fio da navalha de uma
alianga conservadora e de uma estratégia econdomica liberal-desenvolvimentista, acabou sucumbindo as
contradi¢des que o moveram e instabilizaram constantemente. Premido entre a necessidade de comandar
a fuga para frente necessaria a soldagem de um conjunto extremamente heterogéneo de interesses e a
necessidade de se submeter ao veto que esses mesmos interesses faziam a estatizacdo, propiciou, por um
lado, a ordem, os subsidios, os insumos e a infra-estrutura, sendo impedido, por outro, de realizar a
monopolizagdo e a centralizacdo financeira.
Esfacelado o aparato estatal desenvolvimentista, configurou-se progressivamente em seu
lugar um novo modelo de Estado, o qual, para lamento de uns e verdadeiro regozijo de outros,
tendeu, de modo geral, para o cldssico padrao minimo, velha receita liberal adaptada aos
novos tempos: énfase permanente na estabilidade monetaria, rigor crescente quanto a
disciplina dos “bons” fundamentos macroecondmicos e extrema modéstia em relacdo aos
gastos sociais s3o0 alguns dos seus tragos mais visiveis. Estado minimo esse que ¢ forte e fraco
a um s6 tempo: forte na manutencdo de uma determinada ordem econdmica e social, a qual se

pretende inflexivel e até perpétua; mas fraco quando se trata de intervir na dindmica

econdmica da sociedade, de acordo com uma perspectiva redistributiva promotora de uma
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maior homogeneizacao entre as classes sociais. Para Boron (2001, p. 50-54), enfim, trata-se

de um Estado “mini-maxi”: minimo para a area social e maximo para os interesses do capital.

O que se podia esperar das politicas publicas emanadas desse “novo” modelo de Estado? De
um ponto de vista radicalmente distinto do ideério (neo)liberal, somente o “melhor do pior”.
Com efeito, nos anos 90, e sobretudo apds o ajuste passivo do governo brasileiro a nova
ordem econdmica mundial, aquelas politicas publicas teoricamente disponiveis em sua forma
mais ativa (fiscal, tributaria, crediticia, industrial, social, cientifica e tecnoldgica etc.)
entraram em processo de franca letargia, ficando inteiramente subordinadas a uma politica
muito especifica, a monetdria, particularmente em sua apopléctica estratégia deflacionista. De
um modo tragicoOmico, tais politicas passaram a ficar lotadas, em primeira instancia, na esfera
do Ministério da Fazenda, zeloso guardido da estabilidade da moeda; e, em ultima e mais
importante instancia, no ambito das chamadas organizacdes multilaterais, como o Fundo
Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial, as quais cabe a representacao concreta dos
interesses das principais for¢as econdmicas que atuam no plano internacional. Desse modo,
no campo das politicas macroecondmicas, quer fiscal quer monetaria, o controle, em esséncia,

foi escapando mais e mais ao governo.

Nao deve causar estranheza, portanto, que, na confluéncia desse triunfalismo neoliberal com a
euforia em torno da chamada globalizagdo, e também com o imenso vazio imposto — externa
e internamente — ao aparelho estatal brasileiro, haja se formado um verdadeiro cipoal de
teorias e abordagens dispostas a apregoar as virtudes inerentes aos “novos tempos” desta pos-
modernidade extremamente vulgarizada (pos-industrial, pos-fordista, pds-burocratica, pos-
ideoldgica, pods-utdpica, pds-qualquer coisa). Somente a titulo de mencdo, convém destacar
determinadas abordagens, em suas variantes de panacéia, quase miticas, como as do
desenvolvimento local, integrado e sustentavel; da descentralizagdo das politicas publicas; da
regulacdo de base positiva; do estimulo ao empreendedorismo, a economia solidéria, a
filantropia corporativa (travestida de “responsabilidade social” das empresas) e ao
voluntariado; do papel das micro e pequenas empresas como verdadeiro eixo estruturante do
novo modelo de desenvolvimento econdmico. Desnecessario afirmar que o fato de que
algumas dessas abordagens passaram a ser largamente difundidas pelo Banco Mundial em
direg¢do a periferia capitalista ja € por si sO bastante revelador. Todas essas pretensas teorias
sdo, em maior ou menor medida, fruto do pano de fundo ideoldgico no qual se desenrola a
etapa contemporanea do modo de producdo capitalista. Assim, terminam por delimitar o

campo da atuacao estatal, impondo limites muito claros no que diz respeito, especialmente, as
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politicas sociais de natureza redistributiva. Para os paises periféricos em geral e para o Brasil
em particular, ndo apenas em relacdo aos seus governos como também em relacdo a muitas de
suas universidades, nada mais justo do que lembrar Keynes, pois ditos paises foram
conquistados de uma forma tdo avassaladora por essas teorias como a antiga Espanha o foi
pela Santa Inquisi¢do. Se ¢ verdade que o capitalismo, assim como outros modos de producao
anteriores, sempre promoveu teorias e ideologias de conformagdo ou integracdo sistémica,
ndo ¢ menos verdadeiro que algumas delas foram mais elaboradas enquanto que outras foram

mais chegadas a festividades. Na atualidade, porém, dificil ¢ saber qual delas é a mais festiva.

Dentre os mais euféricos, chegou-se a conclusdo de que, como ainda n3o havia sido
encontrado um substituto a altura para o crescimento economico — dada a continuidade do
crescimento demografico, embora relativamente declinante de forma geral —, esse novo
modelo de Estado (tendendo ao padrdao minimo), assim como o anterior (desenvolvimentista),
continuava atento as suas historicas fungdes de promotor do desenvolvimento,™ e de que as
reformulagdes impostas as politicas publicas se tratavam apenas de uma necessaria adequacao
aos “novos tempos”. Idéia coOmica, se antes nao fosse tragica, especialmente por suas danosas
conseqliéncias sociais. Pois, na atual etapa de supremacia (ou sobrevida, para alguns) dos
canones neoliberais, o desenvolvimento econdmico, como categoria analitica, retrocedeu ao
estagio da tradi¢do inaugurada por Adam Smith, com pretensdes de validade universal para os
espagos do capitalismo. Em outras palavras, refere-se a expansdo dos mercados, a qual ¢
engendrada, essencialmente — e isto ¢ o mais importante —, pelos proprios mercados. Em
sentido ainda mais estrito, resume-se tdo-somente a mobilizacdo dos agentes econdmicos
(individuos e firmas). O que s6 pode levar a conclusdo de que a repeticdo, a exaustdo, do
termo “desenvolvimento” por diversas abordagens teoricas da atualidade constitui uma

mistica ou supersti¢ao, para ndo dizer um engodo.

Na pratica, porém, os acontecimentos caminharam numa dire¢do ainda pior, pois 0s governos
nacionais de modo geral — e o brasileiro foi um exemplo gritante — contrairam uma espécie
de fobia ao crescimento econdmico por meio de estimulos a demanda e, sobretudo, por meio

de investimentos publicos, sempre por temor a inflacdo, ou melhor, a conseqliente fuga de

3% Mesmo no interior da maquina governamental, outras abordagens tedricas foram mais realistas, no sentido de
que pressentiram que o modelo econdmico adotado tornaria praticamente impossivel propiciar algum
crescimento consideravel. Mas, paradoxalmente, ditas abordagens adotaram um claro menosprezo quanto a
necessidade do crescimento econdmico — aliado a reformas estruturais, nunca € demais lembrar — para a
superacdo das estruturas do subdesenvolvimento em economias como a brasileira; e passaram a enfatizar tao-
somente a necessidade de redistribui¢do da renda para a resolugdo dos problemas nacionais. Desnecessario
afirmar que a redistribuicdo da renda, em qualquer sociedade capitalista, esta longe de ser um ponto pacifico ou
consensual, configurando uma situacdo que pode ser ainda agravada em periodos de estagna¢do econdmica.
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capitais externos que aquela poderia provocar, justamente por revelar o nao cumprimento dos
“bons” fundamentos macroecondmicos exigidos pelos mercados financeiros (FIORI, 1997).
No caso do Brasil, tomou-se como consagrada a anemia relativa dos capitais privados
nacionais (para alguns, sempre a parte mais fragil do tripé caracteristico do capitalismo
brasileiro), mas tratou-se também, de modo deliberado ¢ com grande paixdo, de atrofiar o
setor publico, historicamente o principal responsdvel pela acumulagdo capitalista no pais.
Tudo isto com a fé inabalavel de que o crescimento viria naturalmente e de forma auto-
sustentada, em virtude do aporte dos investimentos externos. Em sintese, poucas vezes se viu
tamanha ignorancia em relagdo a constatacdo historica de que “el motor del crecimiento son
las externalidades que el mercado no provee con eficiencia; a menos que el Estado intervenga,
aunque en forma extremamente selectiva, no habra crecimiento” (PRZEWORSKI apud

GUIMARAES, 1997, f. 8).

Ora, se do lado das politicas econdmicas nacionais voltadas para o crescimento constatou-se
uma crescente apatia, do lado das politicas sociais propriamente ditas verificou-se um brutal
retrocesso. Pois estas passaram a se inserir no grande arco tedrico-ideologico da filantropia
(neo)liberal, assumindo um carater nitidamente residual, quando muito. O caso emblematico
foi o Programa Comunidade Solidaria, que afirmava buscar atingir uma articulacdo ideal entre
o governo, o setor privado, a sociedade civil e as organizagdes nao-governamentais, estas
ultimas representantes de um pretenso terceiro setor (nem estatal, nem privado). Os objetivos
visados eram, explicitamente, o de combater a pobreza pela promog¢do de uma espécie de
“auto-ajuda”, especialmente em relacdo as comunidades (afastando-se, portanto, da categoria
analitica “sociedade”) mais necessitadas; ¢ o da formagdo de uma “rede” (outro termo
preferido da atualidade) de atores locais, visando a obtencdo de uma maior sinergia para a

operacionaliza¢do das medidas governamentais.

Ademais, a énfase exagerada, algo obsessiva, das politicas sociais no plano local foi a propria
reverberacdo do argumento triunfalista de que a maximizacdo da autonomia da esfera
municipal promove, por razdes oObvias de proximidade ao publico-alvo, maior eficiéncia
alocativa no atendimento as demandas dos cidaddos, além da ampliacdo da participagdo
politica, a qual retroage sobre o proprio governo municipal em termos de um maior controle
social, configurando assim um processo de melhoria continua. Sem embargo, também a
competicdo entre os diversos espagos subnacionais passou a ser vista como positiva, pela
geracdo de inovagdes no setor publico. Essa ldgica competitiva talvez tenha sido o aspecto

mais relevante da descentralizacdo das politicas sociais, de acordo com os valores entao
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hegemonicos. Para Melo (1996, p. 13), “[...] a descentralizagdo seria um market ou
competition surrogate, ou seja, criaria, & semelhanca do mercado, incentivos que promovem
competicdo e eficiéncia alocativa”. Portanto, os processos de descentralizacio e de
redescobrimento das virtudes do plano local foram informados pelo signo do neoliberalismo.
Significaram, em outros termos, o desmonte do poder central e a redug¢ao de suas atividades
de producdo e regulamentacdo/regulacdo. Dai que, notadamente para os Estados nacionais
mais fragilizados, a conseqiiéncia ndo poderia ser outra sendo a “perda de capacidade
regulatoria e de formulagdo de politicas por parte do governo central pelo desmonte de
estruturas setoriais centralizadas e relativamente insuladas da competi¢cdo politica” (MELO,

1996, p. 14).

Pode-se afirmar que os tedricos “localistas” (na falta de uma melhor designagdo para os
mesmos), & maneira dos neoclassicos e neoliberais em geral, possuem um otimismo
inveterado, ja que associam a idéia de promog¢do da competi¢do a de convergéncia final dos
distintos processos locais de desenvolvimento. Ora, ha que se entender que em paises
periféricos marcados por grandes e ja institucionalizadas desigualdades sociais e regionais,
caso classico do Brasil, o incremento da descentralizagdo, quer dizer, do poder do ambito
local, tende a reforcar ainda mais tais desigualdades, cristalizando-as mesmo. Pois a logica
que se instala é de fato mais e mais competitiva, e faz-se representar pela tese de que as
unidades subnacionais devem formular e executar politicas publicas de sua competéncia, a
qual deve ser crescentemente ampliada, independentemente de quaisquer consideragdes
externas, mesmo aquelas relacionadas ao Estado nacional. Nestes termos, o resultado global
dessa competi¢ao pode ser conhecido a priori. Em outras palavras, o refor¢o dos espagos ja
mais capacitados, em detrimento ndo s6 dos menos capacitados, mas da propria integracao do
espaco nacional. Por seu turno, os fundos constitucionais de reparticdo de uma parcela das
receitas publicas entre unidades subnacionais (estados e municipios) ndo conseguem deter
essa tendéncia; quando muito a amenizam, pois s6 em parte sdo de natureza redistributiva,
além do que tém perdido importancia relativa no total das receitas publicas do poder central,
ao longo dos ultimos anos, em decorréncia da légica dominante do ajuste fiscal (crescimento
das receitas tributarias ndo-compartilhadas). O mais provavel, porém, ¢ que nenhuma destas
constatacdes consiga convencer os “localistas”, que seguirdo apostando na convergéncia final
dos processos de desenvolvimento local, obcecados que estdo, por um lado, pela miragem da
conquista plena da cidadania por meio do alargamento maximo da autonomia politica e fiscal
dos governos municipais; e esquecidos, por outro, das ligdes de Polanyi (2000, p. 68-71),

entre outros, de que toda medida redistributiva requer algum grau de centralizacio.
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Para o caso brasileiro, ndo poderia ser outro o resultado final de todo este imbroglio senao a
explosdo de conflitos intrafederativos, vale dizer, a exacerbag¢do da competicao entre unidades
subnacionais (ou horizontalizagdo da disputa, opondo estados a estados e municipios a
municipios), bem como sua propria generalizagdo (o alargamento da esfera dessas disputas,
ndo mais se atendo exclusivamente a recursos tributdrios e investimentos), € cuja expressao
mais rotunda desse processo foi a cognominada guerra fiscal, acarretando uma fragilizacao
persistente da federagdo brasileira, além da perda global de receitas tributarias para o setor
publico (AFFONSO, 1995, p. 60-62). Nao obstante as boas inten¢des dos que vém nos planos
estadual e local a possibilidade mais concreta de realizacdo da cidadania, o aspecto
prevalecente foi o da competi¢do econdmica desenfreada via rentncia fiscal, configurando
uma situacdo de irracionalidade coletiva (MELO, 1996, p. 17). Nao ha que espantar, pois,
com o que Vainer (1995) definiu como o “paroquialismo mundializado”, ou seja, os espagos
da exacerbagdo de politicas ativas neolocalistas, sejam de natureza segregacionista em termos
socioespaciais, sejam de busca frenética de estreita articulacdo junto a circuitos econdmicos
nacionais e, preferencialmente, internacionais. As coalizdes de poder desses espagos, “Ao
invés de contraporem interesses e pautas regionais ao Estado central, [...] apostam no
enfraquecimento da Unido e adotam um liberalismo realista e pragmatico: total liberdade para

o capital, total controle sobre o fluxo da forga de trabalho” (VAINER, 1995, p. 462).”

Réquiem para as politicas nacionais de desenvolvimento regional

Estabelecido o marco tedrico que balizou, no pais, durante os anos 90, a formulacdo e a
execugdo de politicas publicas de natureza mais global, que se pode afirmar, para o mesmo
periodo, daquelas mais especificas de combate as desigualdades regionais? De forma muito
sintética ¢ sob uma oOtica que entende que a efetividade de tais politicas depende
necessariamente de forte intervencdo governamental — o que equivale a dizer que precisam
ser politicas bastante ativas —, fruto, em ultima instancia, das concepgdes teoricas e politicas
sobre a questdo regional hegemdnicas ao final dos anos 50 ¢ inicio dos 60, muito pouco, além

daquilo que se poderia definir como o seu enterro simbolico.

E bem verdade que a propria crise do planejamento regional — aqui entendido como a idéia-
forga que deu sustentagdo as politicas e programas relativamente ativos de combate as

desigualdades regionais e serviu de subsidio para a criagdo ou reorientacdo das instituicdes

3% Consulte-se também Vainer (2002).



28

em tese voltadas para o tratamento da questdo nordestina — nao se instalou por inteiro no
periodo dos dois governos Cardoso. Por razdes diversas, o planejamento regional vinha
perdendo folego ja ha muito tempo. Em termos gerais, pode-se afirmar que seu periodo de
figuracdo entre as principais agdes governamentais foi muito curto; no mais das vezes,
pautou-se pela complementaridade em relacdo ao planejamento nacional, e sua tonica foi
essencialmente compensatoria ¢ acessoria.’® Dai que os impactos de determinadas politicas
setoriais nacionais fossem as vezes mais relevantes para as realidades regionais em geral, e a
nordestina em particular — transformando-a ou preservando-a —, do que aqueles oriundos

das politicas ditas regionais (ARAUJO, 1995a; VAINER, 1995).

Convém lembrar também que, logo apds a instauracdo do regime autoritdrio militar, a
institui¢ao regional mais dedicado ao esfor¢o de planejamento, a SUDENE, foi rebaixada
hierarquicamente, passando da posi¢do de um 6rgdo diretamente subordinado a Presidéncia da
Republica a de mais um 6rgdo vinculado a algum ministério;’’ paralelamente, e mais grave, a
agéncia de planejamento foi deslocada do papel coordenador dos or¢amentos federais para a
regido — e, conseqlientemente, também do papel elaborador de projetos de transformagao
econdmica e social — para o de mera gestora dos incentivos fiscais e financeiros. Mas
também estes foram minguando relativa e paulatinamente.® A partir de 1963, ainda de forma
embriondria, surgiram outros incentivos de carater espacial, desta feita para a Regido Norte,
também considerada atrasada, esbogando-se, com isso, a criacdo de outras agéncias de

planejamento e desenvolvimento a repeticdo do “modelo SUDENE”, a exemplo da

3% O afastamento progressivo da SUDENE para uma posigdo marginal no Sistema Nacional de Planejamento
(instituido em 1969), processo iniciado ja nos anos 70, assim o atesta. A partir disso, “os 6rgdos regionais de
planejamento passam a atuar como entidades mais destinadas a apontar problemas e sugerir solugdes a serem ou
ndo aceitas pelos oOrgdos centrais, ¢ como executores das diretrizes baixadas pelos centros nacionais de
planejamento” (SAMPAIO et al. apud SOUZA, 1997, p. 504).

*7 Na verdade, a partir desse periodo, nio s6 a SUDENE como outros érgios regionais — a excegdo do BNB,
talvez devido a sua natureza de institui¢@o financeira, embora mais voltada para o fomento — iniciaram uma
“peregrinagdo” por diversos ministérios, alguns destes criados, ao que tudo indica, a luz de composi¢des
politico-partidarias clientelistas.

*¥ Nao obstante, no universo restrito do 34/18, a cobertura estatal chegou aos 75% do total de certos projetos,
conforme a prioridade atribuida aos mesmos pela SUDENE. Adicionalmente, uma parte do investimento que
cabia a classe empresarial podia ser ainda financiada pelo BNDE ou pelo BNB (no limite, a participagdo de
recursos privados poderia cair para 12,5% do total do investimento), e as liberacdes do 34/18 aos investidores
passaram a ser aceitas, inclusive, para a amortizacdo desses empréstimos e para os custos com capital variavel, e
ndo mais apenas para inversdes em capital fixo, como originalmente formulado. Como se tudo isto no bastasse,
foram concedidas outras vantagens fiscais, nos dmbitos estaduais e municipais, destacando-se as isengdes,
parciais ou totais, em relagdo ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), um importante tributo
(MOREIRA, 1979, p. 92-98). Realizar inversdes produtivas — pelo menos aparentemente — no Nordeste
tornou-se, assim, um negocio altamente rentavel para os capitalistas. Mas, para além do discurso neoliberal
miope que enxerga em tudo isso um conluio entre burocratas e empresarios “rentistas”, tais eventos atendiam as
necessidades estruturais de acumulacdo do capitalismo brasileiro, historicamente marcado por taxas
extraordinarias de remuneragdo aos capitais lotados nas atividades mais dinamicas, taxas estas reafirmadas,
adicionalmente, pelo acirramento da exploracdo da forga de trabalho. Sobre este tltimo aspecto, veja-se Oliveira
(1984, p. 55-75; 1990).
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Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM).* Mas isto por si s reforcava
a questdo regional. Contudo, ja a partir de 1966, as opg¢des para tais incentivos passaram a ser
também de carater setorial, quer dizer, sem a necessidade de localizagdo das inversdes
produtivas em regides subdesenvolvidas. Seguiu-se a isto uma verdadeira generaliza¢do dos
incentivos e isencdes fiscais, sem se abandonar por completo a perspectiva regional, mas
perdendo-se o status de diferencial que caracterizava aqueles mecanismos anteriormente
criados para promover o desenvolvimento das areas mais atrasadas (MOREIRA, 1979, p. 76-

77; CANO, 1981, p. 13-14).

Assim, o mecanismo de incentivos fiscais, depois financeiros (34/18 e FINOR), acoplado a
uma politica de combate as desigualdades regionais, sofreria sério desgaste a partir de 1966,
impactando negativamente a referida politica, ainda que tal impacto tenha que ser
relativizado, devido ao proprio cardter limitado, do ponto de vista estruturalmente
transformador, daquele mecanismo. De todo modo, equivale a afirmar que, se em algum
periodo da trajetéria da politica nacional a questdo regional constituiu uma prioridade, esse
periodo durou muito pouco. Ademais, a autonomizagao crescente do dito mecanismo vis-a-vis
as proprias politicas ativas de desenvolvimento regional — supostamente expressas na técnica
da planificagdo regional — revelavam, na verdade, o debilitamento progressivo destas e ndo o
fortalecimento daquele. A for¢a progressivamente decrescente dos quatro planos diretores
elaborados pela SUDENE assim o atesta.* De passagem, alias, convém lembrar, de forma
bastante resumida, os resultados alcancados pela estratégia intervencionista efetivamente
implantada na regido, bem diferente, por sinal, daquela pensada por Furtado: jamais se
realizou a idéia de um nucleo autonomo de expansdo manufatureira, ¢ 0 aumento no ritmo da
industrializacdo nordestina, além de atender prioritariamente aos interesses dos capitais
privados em suas estratégias de expansdo e diversificagdo (MOREIRA, 1979), implicou, na
maioria dos casos, uma especializa¢do regional com fun¢do complementar em relagdo a
industrializacdo hegemdnica no Brasil, localizada no Centro-Sul; a agricultura nordestina da
zona litoranea, marcada pelo latifindio monocultor, ndo sofreu transformacdes de monta, em
grande parte pelas historicas resisténcias das classes proprietarias de terras; e a economia do

semi-arido ndo passou por qualquer reestruturacdo radical, vindo a enfrentar, ainda, a

* A SUDAM foi criada em 1966.

%" Consulte-se Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (1966a, 1966b, 1966¢c, 1968). Ressalte-se,
inclusive, que o IV Plano Diretor, o ultimo elaborado pela SUDENE, foi substituido as pressas pelo Plano de
Desenvolvimento do Nordeste, visando uma compatibilizagdo formal entre os planos regional e nacional.
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decadéncia da cultura de sua principal xerdéfila, o algodao, e reproduzindo o mesmo quadro de

calamidade social quando da incidéncia das secas.*

Assim, ndo causa espanto que a preocupagdo formal com a questdo regional, mesmo pela
Otica estreita da necessidade da elaboracdo e execucdo de planos de desenvolvimento
regional, expressa inclusive nas Constituigdes federais,” foi-se tornando paulatinamente letra
morta. E, nos anos 60 e inicio dos 70, em que pese a centralizacdo de boa parte dos recursos
tributarios pela Unido, para posterior reparticao, esta passou a ser feita cada vez mais ao largo
do plano macrorregional, quer dizer, diretamente — e de forma também crescente em termos
de recursos, conforme aumentavam os fundos de partilha — entre o poder central e as
unidades subnacionais; e, mais grave, deu-se aos recursos envolvidos na partilha um carater
setorialmente vinculado, diminuindo assim o raio de manobra para o enfrentamento de
questdes mais estruturais dos espagos subdesenvolvidos, ndo apenas para as macrorregides,
mas inclusive para os proprios estados e municipios (SANTOS; RIBEIRO, 1993, p. 123-124).
Um fendmeno que Vainer (1995) caracteriza como um ataque desfechado pelo poder central

as instancias macrorregionais tradicionais, do seguinte modo:
As politicas micro e mesorregionais, bem como os famosos polos e programas de desenvolvimento
integrado, instauraram no aparelho de Estado uma nova geografia que, simultaneamente, refletia e
sustentava novos recortes. O territdrio brasileiro dos anos 70, olhado a partir do poder central, certamente
poderia ser visto como um espaco submetido a um intenso processo de globalizagdo e fragmentagao,
processo que se consubstanciava num verdadeiro ataque em pinga as regides tradicionais: por um flanco
(por baixo), a regido vai sendo reduzida a um conjunto de microlocalizagdes em que se implantam polos
e programas especiais; por outro (por cima), a regido vai sendo dissolvida num espago nacional
totalmente integrado e funcionalizado. (VAINER, 1995, p. 452).

Enfim, enquanto o planejamento nacional teve alguma forca, foi possivel garantir ao

planejamento regional uma fatia de atuacdo marginal, embora com sucessivas perdas de

autonomia, em virtude do proprio crescimento dos Orgdos setoriais centrais. Mas, no

momento em que se deu inicio ao desmanche do Estado desenvolvimentista, o planejamento

regional, assim como o nacional, foi ruindo com velocidade crescente. Mesmo a grande

desorganizagdo administrativa que vigorou no curto governo Collor de Mello, em termos de

seus impactos negativos sobre a administracdo publica em geral e, em particular, sobre o

*I' Sobre a tragica atualidade do diagnostico furtadiano para o semi-arido, veja-se, por exemplo, Vidal (2003).

2 Para as Constituicdes de 1967, 1969 e 1988, veja-se, respectivamente: art. 8°, XIII; art. 8°, XIV; art. 21, IX. Ja
a Constituicao de 1988, em virtude da mobiliza¢do de alguns setores politicos durante a Assembléia Nacional
Constituinte, dedicou toda uma secdo as regides (veja-se o art. 43, §§ 1° ao 3°). Mas os dispositivos apresentados
ndo constituiam nenhuma novidade em si, ¢ sim apenas a ratificagdo do arcabougo politico-institucional que
ainda vigorava. Tais dispositivos foram, entdo, progressivamente colocados em desuso, especialmente aqueles
que dependiam de lei complementar para sua efetivacdo. Ressalte-se, ainda, que o socorro as populacdes
atingidas pelos efeitos das secas — incluidas no rol das calamidades publicas — jamais deixou de figurar, nos
referidos textos constitucionais, como uma obriga¢do da Unido.
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arranjo institucional montado com vistas a questdo regional, ndo alcancou a mesma
magnitude do ocorrido posteriormente, durante os dois governos Cardoso. Nestes, € como
uma contrapartida natural das opgdes ideoldgicas efetivamente adotadas, ndo apenas foram
desprezadas as politicas de combate mais efetivo as desigualdades regionais; a estratégia
incluiu sempre, nos momentos mais favoraveis ao governo, a proposta de desmanche do
referido arranjo institucional e, naqueles outros ndo tdo favoraveis assim, uma espécie de
“morte por inani¢do” induzida, tanto intelectual como operacionalmente, com o que se
acelerou tremendamente o desgaste dos 6rgdos regionais. Estes, além da cobertura de seus
custos administrativos (mesmo assim com dificuldades crescentes), dispunham de muito
pouco para promover ou financiar agdes algo transformadoras da realidade nordestina. Por
outro lado, o governo tratou de revigorar antigas praticas, as vezes com novas roupagens: 0O
assistencialismo de sempre, quando da incidéncia das secas, exacerbado-o ainda mais quando
uma delas coincidiu com um periodo eleitoral, caso da seca global de 1998; a reentronizag¢ao
da solugdo hidraulica, ao admitir, mais ou menos explicitamente, que a falta de agua
constituia o mais sério problema nordestino (a proposta de transposi¢do do Rio Sdo Francisco
foi por diversas vezes associada a isso), no que constituiu um brutal retrocesso tedrico; a

abordagem da irrigacdo como panacé€ia para a zona semi-arida etc.

Assim, em relativamente pouco tempo, acelerou-se sobremodo e deliberadamente o processo
de desgaste a que ja estavam submetidas as politicas e instituigdes de cunho regional.
Destacam-se, desse periodo (governos Cardoso), em linhas gerais: a letargia a que foram
condenadas tais instituigdes (mesmo o BNB, em tese mais protegido dessa diretriz
governamental), a espera continua do cumprimento das promessas de reformas em suas
estruturas; a extingdo do DNOCS,*” seguida da reversio da mesma* devido a pressdes

politicas, embora sem qualquer a¢@o posterior de reestruturagdo firme do 6rgao;* as pressdes

de setores do governo, particularmente aqueles responsaveis pela conducdo da politica de

# A extingio do DNOCS estava embutida na Medida Proviséria n° 1.795, de 01/01/1999, que tratava da
organizacdo do Poder Executivo federal.

* A suspensio da extingdo do DNOCS fazia parte da Medida Provisoria n° 1.799, de 21/01/1999, que
igualmente tratava da organizacdo do Poder Executivo federal. Posteriormente, por intermédio de um decreto
presidencial s/n°, de 01/02/1999, criou-se uma comissdo especial para analisar as competéncias do 6rgdo, bem
como para propor a modificacdo das acdes governamentais destinadas ao combate aos efeitos das secas.

* Para os apreciadores do género da ficcdo politica, cabe verificar a Lei n° 10.204, de 22/02/2001, que trata da
reestruturacdo do DNOCS. Independentemente de juizos de valor quanto a politica expressa nas agdes
determinadas para o 6rgdo, ¢ razoavel imaginar uma brutal contradigdo entre as atribui¢des formais e seu grau de
factibilidade, principalmente em um contexto no qual diversas instituigdes publicas encontravam-se as voltas
com o pagamento de simples despesas administrativas. Sem embargo, o novo rol de atribui¢des do 6rgdo nao
deixa de denunciar o carater da politica que o norteia: énfase especial ¢ dada a doagdo de alguns agudes publicos,
essencialmente para governos estaduais e municipais, e a transferéncia em definitivo da administragdo dos
perimetros publicos de irrigacdo para entidades privadas.
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estabilizacao, no sentido da reduc¢do do aporte de recursos para o FINOR — equivalendo a
uma diminui¢do da renuncia fiscal da Unido em favor do referido fundo de investimentos —,
face as alegadas necessidades de ajuste nas contas publicas (leia-se ajuste fiscal concernente a
politica de estabilizagdo monetaria, sob monitoramento, neste particular, do FMI); finalmente,
a extingdo da SUDENE — entdo completamente desfigurada em relacdo ao seu projeto
original —, em meio a uma grande algaravia em torno de malversacdes de recursos publicos
oriundos dos fundos de investimentos (principalmente o FINAM, mas também o proprio
FINOR);* ¢ a criagdo de mais uma agéncia — modalidade de 6rgdo que passou a pulular no
setor publico, na esteira do ideario que presidiu a Reforma do Estado —, a de
Desenvolvimento do Nordeste (ADENE), e também do Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste (em substituigdo ao FINOR).* Em termos estritamente formais, nunca se soube ao
certo para que a nova agéncia serviu, ou melhor, ndo se conseguiu discernir o que quis
expressar exatamente a politica oficial dos governos Cardoso para o tratamento da questdao
regional, envolta que esteve em mera fraseologia tecnoburocratica. Se ¢ verdade que a crise

que se abateu sobre as politicas ativas de desenvolvimento regional e suas instituicdes

% Uma vez mais, a midia tratou de abordar o caso de tais malversacdes de maneira sensacionalista. Mas, para
além da justa indignag@o moral com os escandalos, a perplexidade revelava uma profunda ignorancia quanto as
relagdes que envolvem qualquer Estado capitalista e as classes dominantes de uma sociedade. Essa perplexidade
evoluiu, como ndo poderia deixar de ser diante dos valores entdo hegemonicos, para uma condenagdo sumaria do
Estado, no caso representado pelas instituigdes responsaveis pela aprovagdo e fiscalizacdo dos projetos
empresariais beneficiarios dos recursos dos fundos de investimentos. Mas essa repentina moralidade da midia era
paradoxal, pois tomava como um dado normal o comportamento dos empresarios em usufruir a0 maximo as
“facilidades” oferecidas pelo Estado, talvez por estarem agindo de acordo com a velha racionalidade econdmica.
Ora, ¢ justamente neste ponto que reside a principal falacia dos que, apregoando combater a corrupgdo e outras
praticas espurias, propugnam pelo minimalismo do Estado, um papel, por sinal, ao qual a midia, de forma
predominante, se entrega com grande prazer. Pois bem: se mesmo debaixo de certa regulamentacdo estatal
(como nos casos dos fundos de investimentos, por exemplo) a classe empresarial tende a agir de acordo com a
forma acima descrita, imagine-se o que a mesma fara, no conjunto da sociedade, em um regime de laissez-faire.
Desnecessario afirmar que os adoradores do “deus” mercado objetardo a isto, invocando os poderes misticos de
auto-ajustamento dos chamados mecanismos de mercado.

7 Tudo isto na Medida Provisoria n° 2.145, de 02/05/2001, que tratou também da extingdo da SUDAM e da
criagdo da Agéncia de Desenvolvimento da Amazoénia (ADA) e do Fundo de Desenvolvimento da Amazonia
(em substituicdo ao FINAM). Posteriormente, esta Medida Provisoria foi desmembrada em outras duas, cada
uma delas relativa a um ambito regional (Nordeste e Amazdnia), sendo sucessivamente reeditadas, com
pequenas alteragdes, sob numeragdes diferenciadas, até tomarem a forma final nas Medidas Provisorias n°2.156-
5, de 24/08/2001 (extingdo da SUDENE e criagdo da ADENE e do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste) e n°
2.157-5, da mesma data (extingdo da SUDAM e criagio da ADA e do Fundo de Desenvolvimento da
Amazonia). No tocante aos fundos de desenvolvimento criados, € interessante notar a natureza dos recursos que
o compdem: dotagdes or¢amentarias a conta de recursos do Tesouro Nacional; eventuais resultados de aplicagdes
financeiras dos seus recursos; produto da alienagdo de valores mobiliarios e dividendos de agdes a ele
vinculados; e outros recursos previstos em lei (veja-se art. 4°, I a IV, das referidas Medidas Provisorias de
24/08/2001). Previa-se ainda que, a partir de 2003 e até 2013, os fundos seriam compostos exclusivamente pela
dotagdo a conta do Tesouro Nacional do ano de 2002 (cerca de R$ 660.000.000,00 para o Nordeste ¢ R$
440.000.000,00 para a Amazonia), corrigida pela variacdo acumulada da receita corrente liquida da Unido. Nao é
necessaria grande dose de imaginacéo para perceber que isto significou subordinar a alimentagdo dos fundos a
logica da politica de estabilizagdo, vale dizer, ao ajuste fiscal; pois, na modalidade anterior, o aporte de recursos
dependia, em ultima instancia, da dindmica da economia (a opg¢ao da aplicagdo cabia ao devedor do imposto de
renda).
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correlatas nao pode ser creditada exclusivamente aos periodos dos governos Cardoso, ndo se
lhes pode negar o mérito — aqui entendido como afirmagao de coeréncia — proprio de quem,
profundamente comprometido com os valores neoliberais entdo hegemonicos, tratou de
sepultar a ambas, sendo em seu sentido aparente, certamente em seu sentido projetual de
mudangas estruturais. Poder-se-ia alegar ainda que as instituigdes regionais persistiram, com
apenas uma troca: em lugar de uma superintendéncia pesada e burocratica, uma agéncia agil e
flexivel; e também que as politicas e os planos regionais continuaram a ser editados. Na
verdade, porém, as referidas instituicdes apenas conseguiram sobreviver, embora sem maiores
expectativas quanto ao seu futuro, enquanto que as politicas e os planos regionais estiveram
presentes apenas no papel. Em uma situagdo em que as varidveis-chave escaparam
completamente ao controle governamental, falar em planejamento nacional, ¢ mesmo em
regional, ndo ¢ apenas uma questdo de equivoco teorico; trata-se mesmo de uma aberragao.
Em outras palavras, foram outras instdncias, ¢ ndo o governo brasileiro, que definiram,
predominantemente, para o bem ou para o mal, os rumos da nagdo, bem como de seus

diversos espagos subnacionais.

CONCLUSOES: DA PERTINENCIA ATUAL DA DISCUSSAO SOBRE AS
DESIGUALDADES REGIONAIS NO BRASIL

Para um observador atento aos eventos socioecondmicos concretos, talvez pareca uma tolice
ou até perda de tempo responder a seguinte indagacdo: o fendomeno das desigualdades
regionais no pais permanece de pé, quer dizer, verifica-se plenamente na atualidade? No
entanto, caso a resposta seja afirmativa, deve-se também responder a uma outra questao: se
tal fenomeno ¢ em si mesmo tdo 6bvio, onde esta, afinal, a expressao tedrica e politica (em
termos de forga) correspondente a sua plena manifestacao? Portanto, e de outro modo, uma
observacdo um pouco mais atenta sobre as concepgdes teoricas e politicas hegemodnicas ao
longo dos ultimos anos pode sugerir que a tarefa de buscar respostas a tais questdes nao ¢

algo tao facil assim, pelo menos a primeira vista.

Teria havido entdo um abrandamento de tal fendmeno? Com efeito, diversos trabalhos
destacam que, ap6s a maxima concentragdo espacial das atividades econdmicas, em especial
as industriais, verificada por volta de fins dos anos 60 e inicio dos 70, ocorreu um processo de
desconcentragcdo espacial das mesmas (AZZONI, 1994; CANO, 1995a; DINIZ, 1995;
GUIMARAES NETO, 1995a, 1995b; DINIZ e CROCCO, 1996; MONTEIRO NETO, 1999,

entre outros). Nesse sentido, e particularmente em relagcdo ao Nordeste, tiveram algum éxito
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as politicas publicas, notadamente as nacionais setoriais, que promoveram a ampliacdo da
infra-estrutura econdmica em geral, a aceleragdo do processo de urbanizacdo, a nova etapa da
industrializacdo e, muito de passagem, a melhoria relativa de alguns indicadores sociais. Mas
tal desconcentracao foi mesmo timida em termos macrorregionais, principalmente na dire¢ao
das duas regides mais periféricas do pais (Nordeste e Norte), desde quando se iniciou a
integracdo do mercado nacional. Em outras palavras, ndo obstante o movimento de
polarizagdo (principalmente em torno da regido metropolitana de Sdo Paulo) tenha sido
revertido e regides como a Norte e a Nordeste disso tenham se beneficiado, tal fenomeno foi
muito relativo, j& que a desconcentragdo espacial das atividades econdmicas foi mais
acentuada entre as regides Sudeste e Sul, no interior das mesmas® e ainda em dire¢do ao
Centro-Oeste, que, a rigor, ¢ uma extensdo daquelas duas outras (principalmente da primeira),
em termos de inversdo dos capitais produtivos, constituindo-se, grosso modo, em uma

fronteira agricola e pecuaria. Confira-se, assim, a Tabela 1:

Tabela 1
Distribuicio do Produto Interno Bruto (PIB) por Macrorregides (em %
Brasil: 1939, 1950, 1960, 1970, 1980, 1990, 2000

)49

. ANO
REGIAO 1939 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Norte 2,7 1,7 2,2 2,3 33 4,9 4,6
Nordeste 16,7 14,6 14,8 12,0 12,2 12,9 13,0
Sudeste 63,2 65,6 62.8 65,0 62,1 58.8 575
Sul 15,3 16,3 17,8 17,0 17,3 18,2 17,7
Centro-Oeste 2,1 1,8 2.4 3,7 5,1 5,2 7,2
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fontes: FGV (para os anos de 1939, 1950 e 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 e 2000).
Notas:

(1) considerou-se, em geral, a atual formagao das regides brasileiras. No caso do Nordeste, para os anos de 1939, 1950 e 1960, foram
agregados os valores de Sergipe e Bahia. Idéntico tratamento foi dado ao Sudeste, sendo nele incluidos os valores de Sdo Paulo (retirado do
Sul). Desconsiderou-se esse procedimento em relagdo ao Norte e Centro-Oeste, por ndo apresentar maior relevancia para as finalidades
deste trabalho;

(2) os dados de 1939, 1950 e 1960 sdo referentes a estimativas da renda interna, entdo as unicas disponiveis no pais e calculadas pela
Fundagéo Getulio Vargas.

Verifica-se, entdo, que aquela desconcentracdo foi muito relativa; significou, em outros
termos, um processo de especializagdes regionais (no caso nordestino, com concentragao
espacial intra-regional das atividades industriais mais dindmicas), por sinal muito seletivo. A
divisdo inter-regional do trabalho também ndo se alterou substancialmente, seja pela heranca

de grande concentracdo, pelo curto periodo de vigéncia do fendomeno da desconcentracao

#® Cano (1995a), Diniz (1995) e Diniz e Crocco (1996), por exemplo, salientam uma consideravel
desconcentragdo das atividades industriais dentro do territorio paulista: perde peso econdmico a regido
metropolitana de Sdo Paulo, a0 mesmo tempo em que ganha peso econdémico o interior do estado.

* Mesmo considerando-se as distintas metodologias utilizadas pela FGV e IBGE, ao longo dos anos, para o
calculo do PIB — o que pode provocar certas distor¢des dos resultados —, esta parece ser a alternativa mais
factivel para se empreender uma analise em longo prazo das desigualdades regionais brasileiras, a exemplo do
que ja fizeram outros estudiosos do tema, notadamente Azzoni (1994).
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espacial e, também, pelo fato do mesmo ter ocorrido em uma fase de desaceleracdo da

economia nacional. Enfim,

A economia nacional constitui, no decorrer do processo de desconcentragdo, uma espécie de sistema
planetario, no qual uma regido central, onde se localizam as atividades mais relevantes e estratégicas na
defini¢do da dindmica econdmica nacional, possui no seu entorno podlos, eixos ou areas econdmicas
especializa@as que tém suas Orbitas ao redor da referida regido, com maior ou menor nivel de articulagio.
(GUIMARAES NETO, 1995a, p. 382).
Por outro lado, parecem ser claros para certos estudiosos, e ja ha algum tempo, os sinais de
estancamento desse movimento: Cano (1995a) identifica uma inflexdo da tendéncia
desconcentradora ja a partir do final dos anos 80; Diniz (1995) e Diniz e Crocco (1996),
baseando-se no desempenho dos principais aglomerados industriais do pais (tanto em termos
de valor de producdo adicionado como da forca de trabalho empregada), observam uma
tendéncia a reconcentracdo, no Centro-Sul — mais precisamente em uma area poligonal que
vai de Minas Gerais ao Rio Grande do Sul —, daquelas atividades industriais portadoras das
novas tecnologias™; e Guimardes Neto (1995a, 1995b) vé limites estreitos para o processo de
reversao da polariza¢do, em virtude principalmente da retirada de cena do gasto estatal. No
caso brasileiro, o esgotamento fiscal e financeiro a que foi — e continua sendo — submetido
o Estado nacional, dentro do atual padrao de financeirizagcdo do capitalismo, erodiu sua
capacidade de regionalizar o gasto publico e de influir, mediante diversos mecanismos, na
localizac¢do dos investimentos privados, internos ou externos, em territorio nacional. Presume-

se, entdo, que as desigualdades inter-regionais tenderdo a voltar a crescer ou, na melhor das

hipoteses, a manter-se de acordo com o quadro atual.

Desse modo, ndo ha que estranhar a inexisténcia de um amplo e vigoroso processo de
convergéncia absoluta das rendas regionais per capita. Azzoni (1994), que analisou o periodo
1939-1990, conclui pela debilidade dos sinais nessa dire¢do. O autor reconhece que houve
desconcentragdo, sobretudo apds 1970, mas adverte que “[...] periodos como esse ja
ocorreram no passado do pais, havendo reversdoes posteriores. Sendo assim, ¢ temerario
aceitar-se os resultados presentes como indicadores da tendéncia futura” (AZZONI, 1994, p.
203). Monteiro Neto (1999), por sua vez, analisando o periodo 1947-1995, conclui pela
ocorréncia da convergéncia em geral, apos periodos de aumento das desigualdades; mas os
dados apresentados pelo autor parecem indicar muito mais, a partir dos anos mais recentes,

\

uma tendéncia a estagnacdo do movimento de redugdo das desigualdades, sejam inter-

% Entre outros motivos, em virtude de mudangas nas economias de aglomeragdo, dos efeitos da abertura
comercial e de desigualdades regionais quanto a gastos em pesquisa, mercado de trabalho profissional e niveis de
renda.
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regionais, intra-regionais ou mesmo interestaduais. Assim, ndo surpreende que o avanco do
produto per capita nordestino, em relagdo ao produto per capita nacional e, sobretudo, em
relacdo ao produto per capita da regido economicamente mais poderosa, a Sudeste, tenha
deixado a desejar, embora se possa argumentar, com certa razdo, que o movimento de
ampliacao das disparidades de niveis de renda tenha sido detido, em algum momento da
trajetoria. Contudo, em 2000, o produto per capita nordestino ainda ndo chegava a metade do
nacional e alcangava pouco mais de um ter¢o daquele da Regido Sudeste (veja-se Tabela 2),
parecendo confirmar os alertas de Furtado, feitos ao final dos anos 50, quanto a possibilidade

de institucionalizacao das grandes desigualdades inter-regionais no cenario nacional.

Tabela 2
Participacido do PIB per capita da Regiio Nordeste nos PIBs per capita do Brasil e da Regiio Sudeste
Brasil: 1960, 1970, 1980, 1990, 1999

~ ANO
0
RELACAO (%) 1960 1970 1980 1990 2000
Nordeste/Brasil 46,7 37,5 41,5 44 4 46,6
Nordeste/Sudeste 32,5 25,0 29,0 32,3 34,4

Fontes: FGV (para o ano de 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 e 2000).

Nota: para o ano de 1960 (cujos dados disponiveis referem-se a estimativas da renda interna, entdo as Unicas disponiveis no pais e
calculadas pela Fundagao Getllio Vargas), considerou-se a atual formagdo das regides brasileiras, o que implicou agregar ao Nordeste os
estados de Bahia e Sergipe, e agregar ao Sudeste o estado de Sao Paulo.

Afinal, de acordo com Egler (1996), teria se consolidado o fato de que

As teses da economia regional neoclassica acerca da convergéncia dos niveis de renda por regido em
torno da média nacional parecem encontrar certas resisténcias na realidade brasileira, pois embora, a
nivel geral, a tendéncia possa ser observada, principalmente entre o Sudeste, o Sul e o Centro-Oeste, que
constituem a parcela do territorio nacional mais solidamente integrada, ainda ¢ grande a clivagem entre
esta por¢do e o Norte e, principalmente, o Nordeste. (EGLER, 1996, p. 198-199).
Por outro lado, Aratjo (1997a) argumenta que a divisao do pais em macrorregioes nao ajuda a
revelar a espacialidade atual das atividades econdmicas, antes pelo contrario, e nisto tem
razdo, parcialmente. Mas a verdade ¢ que jamais se postulou para tal divisdo territorial em
escala macrorregional um estatuto de referencial absoluto e definitivo, ou jamais se pretendeu
que esse instrumento revelasse, com precisdo maxima, a dinamica espacial da economia
brasileira. Trata-se de um referencial inicial, fundado em caracteristicas geoeconomicas
basicas e, como tal, “[...] Gtil para uma primeira aproxima¢do com a dimensdo espacial da
industrializacdo recente no Brasil, revelando suas manifestagdes mais gerais no que diz

respeito a distribuicdo territorial da base técnica e as disparidades regionais na apropriacao

social da renda” (EGLER, 1996, p. 192).

Essa visdo de Araujo ¢ que lhe permite postular a existéncia, hoje, mais do que no passado, de
diversos “Nordestes”. A autora analisa, exaustivamente, os distintos espagos regionais. No

que diz respeito aqueles com alto dinamismo econdmico, verifica uma maior vinculacdo
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destes a espacos externos a regido (nacionais ou internacionais) que aos propriamente
regionais, sobretudo os mais periféricos, conformando, pois, uma tendéncia a dessolidarizacao
crescente em relagio a uma logica macrorregional (ARAUJO, 1995b, 1997a, 1997b)*".
Contudo, em que pese a atual complexidade da economia nordestina, o que confere certa
heterogeneidade a realidade regional, o Nordeste nao sera hoje tao mais diferenciado assim do
que o foi no passado. As variagdes das participacdes relativas dos estados no produto
regional, por exemplo, ao longo dos anos, parecem revelar a continuidade das disparidades
existentes entre os mesmos, com 0s naturais revezamentos de posigdes, conforme Tabela 3, a
seguir:

Tabela 3
Distribuicio do Produto Interno Bruto (PIB) da Regido Nordeste por Estados (em %)
Nordeste: 1939, 1950, 1960, 1970, 1980, 1990, 2000

ANO
ESTADO 1939 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Alagoas 53 5,8 5,4 5,9 5,4 5,5 4,9
Bahia 26,8 25,8 28,6 32,0 36,5 34,8 33,4
Ceara 12,5 14,3 13,3 12,4 12,6 12,6 14,3
Maranhio 7,3 5.4 7.5 7,2 7.2 6,2 6,4
Paraiba 7,7 10,1 9,6 6,2 5.5 6,6 6,4
Pernambuco 26,6 26,3 23,5 24,8 21,0 20,7 20,3
Piaui 5,1 2,9 2,8 3,2 3,2 3,5 3,8
Rio Grande do Norte 5,0 6,1 6,0 4.6 5,3 5,6 6,4
Sergipe 3,7 3,3 3,3 3,7 3,3 4.5 4,1
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fontes: FGV (para os anos de 1939, 1950 e 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 e 2000).

Nota: para os anos de 1939, 1950 e 1960 (cujos dados disponiveis referem-se a estimativas da renda interna, entdo as unicas disponiveis
no pais e calculadas pela Fundacdo Getulio Vargas), considerou-se a atual formagdo das regides brasileiras, o que implicou agregar ao
Nordeste os estados de Bahia e Sergipe.

Ademais, lembre-se que essa regido, enquanto /ocus politico de maior abrangéncia,
simplesmente nao existia, at¢é um passado ndo tdo remoto assim, como bem lembra Oliveira
(1993); havia mesmo, principalmente no periodo colonial, varios ‘“Nordestes”. E, se houve,
em um passado relativamente mais recente, algo que revelava, aparentemente, um maior grau
de homogeneidade dos estados da regido, era a antiga questdo nordestina, a do “Nordeste das
secas”, do discurso regionalista lamurioso, enfim, uma tipica farsa em termos de uma

auténtica e legitima questdo regional. Castro (1975, p. 151) percebeu bem esse fendmeno:

As diferentes sub-regides (como os distintos setores) do Nordeste apresentavam reduzida articulagdo
econdmica: ainda em meados dos anos 50, a expressdo pela qual oficialmente se fazia referéncia a area
era a de ‘poligono das secas’ — como se esse flagelo fosse o inico denominador comum a ‘integrar’ a
regido.

*! De um ponto de vista muito similar, Oliveira (1990) chega a dar o exemplo dos capitais financeiros baianos, os
quais, ao se articularem nacional e até internacionalmente, desligar-se-iam progressivamente da economia
regional. Contudo, os anos 90, marcados pela grande exposicdo da economia brasileira a uma globalizagdo
essencialmente financeira, terminaram por mostrar que tais capitais ndo haviam perdido tanto assim sua condigao
de “nordestinos” — no sentido de periféricos. Em poucas palavras: sabe-se muito bem o destino que foi
reservado aqueles capitais.
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Portanto, também as desigualdades intra-regionais nordestinas parecem ter acompanhado as
tendéncias da recente e limitada desconcentracdo inter-regional no Brasil; ou seja, houve uma
discreta redugdo das disparidades intra-regionais,” em termos do produto per capita, redugio
esta ainda mais ténue, de modo geral, no caso nordestino do que no caso brasileiro, como

demonstra a Tabela 4, a seguir:

Tabela 4

Relacio entre os PIBs per capita dos estados nordestinos e o PIB per capita da Regiio Nordeste
Nordeste: 1960, 1970, 1980, 1990, 2000

. 0 ANO
RELACAO ESTADO/NORDESTE (%) 1960 1970 1980 1990 2000
Alagoas 96,1 100,0 97,1 93,1 82,4
Bahia 107,3 116,7 134,2 125,4 122,1
Ceara 89,3 83,3 82,9 83,9 92,7
Maranhéo 67,0 66,7 62,6 53,5 54,0
Paraiba 106,4 83,3 69,5 86,8 89,0
Pernambuco 127,3 133,3 119,2 122,7 121,9
Piaui 49,5 50,0 51,6 57,3 62,1
Rio Grande do Norte 116,2 83,3 97,4 98,6 1109
Sergipe 97,5 116,7 99,2 128,0 109,8

Fontes: FGV (para o ano de 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 ¢ 2000)

Nota: para o ano de 1960 (cujos dados disponiveis referem-se a estimativas da renda interna, entdo as Unicas disponiveis no pais e
calculadas pela Fundacdo Gettlio Vargas), considerou-se a atual formagao das regides brasileiras, o que implicou agregar ao Nordeste
os estados de Bahia e Sergipe.

Monteiro Neto (1999), por sua vez, utilizando o indice de Theil®® para avaliar inclusive as
disparidades intra-regionais, chegou a conclusao de que, excetuando-se o Sudeste e o Sul —
que apresentam um padrdo de convergéncia intra-regional de rendas per capita —, as demais
regides, como o Nordeste, apresentam um padrio de instabilidade, isto €, ora se ampliam ora
se reduzem suas desigualdades internas, sem uma tendéncia definida. De todo modo, isto ja é
o suficiente para confirmar a idéia de que permanecem validas, ainda, e com razoavel vigor,
as historicas estruturas do subdesenvolvimento regional; e, de quebra, serve também para
desautorizar a suposta afirmacdo de que se estariam alargando sobremodo as desigualdades
entre os estados nordestinos, a tal ponto de ndo mais fazer sentido o entendimento ou mesmo
a existéncia formal de uma Regido Nordeste. Se tal fendmeno ocorre atualmente, certamente o
sera por outras razdes, que ndo a das suas disparidades internas, historicamente mantidas, por

sinal.

Poder-se-ia entdo perguntar: teria mesmo havido uma questdo regional ou questdo nordestina
no Brasil? Perruci (1984) responde a isto de uma forma taxativa, porém exagerada. Para este

autor, a questdo nordestina foi tdo-s6 uma constru¢do ideologica das classes dirigentes

>2 Em contrario, e especificamente em relagio ao Norte ¢ Nordeste, veja-se Azzoni (1994).

0 indice de Theil é utilizado para mensurar desigualdades espaciais de renda per capita, relacionando a
participacdo relativa da populagdo de um dado espago no todo (nacional ou regional) com a participagao relativa
da renda desse mesmo espaco igualmente no todo (nacional ou regional).
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regionais, como justificativa para explicar sua propria debilidade diante da nova fase de
expansdo capitalista no Brasil, servindo, ainda, de importante instrumento de domesticacao
das classes subalternas, desviando sua atengdo para o exame de outros problemas que ndo o

da contradi¢ao fundamental do modo de produgao capitalista. Sua visdo baseia-se em que

[...] a diversidade regional ou setorial no capitalismo nio parece autorizar nenhum conceito de ‘atrasado’
ou de ‘moderno’, desde que o principio da desigualdade é regido pelas leis que operam a divisdo do
trabalho, dentro de uma mesma totalidade; leis impessoais que ndo dependem da vontade individual de
um dirigente politico, mesmo esclarecido, ou do discurso de grupos sociais, mesmo os dominantes.
Assim, o que o dualismo denomina de ‘atrasado’, na verdade nada tem de atrasado no sentido em que
dificulta o crescimento combinado e, por isso mesmo, hd de se tornar ‘moderno’. Com efeito, o
‘atrasado’ existe em func¢do do ‘moderno’ e vice-versa. [...] a acumulac¢do se nucleariza, concentrando
capital num determinado espaco, dentro de um processo historico de complementaridade e integragdo
com as partes do conjunto e tal processo de concentragdo ndo se realiza autonomamente mas, também,
sustentado pelo valor produzido nas areas periféricas. [...] nucleo e periferia sdo partes do mesmo
processo global de crescimento capitalista e estdo nele dialeticamente imbricados, participando, pois, da
mesma natureza conceitual. (PERRUCI, 1984, p. 15).
Ora, mas tal diversidade, tdo funcional ao capitalismo e fundamento mesmo das
desigualdades, ndo se d4 apenas em relacdo a espacos ou setores produtivos. Ela é sobretudo
aplicada aos individuos e classes sociais. Portanto, por essa linha da abordagem ndo se desata
o seguinte nd: os que sdo tomados de paixdo pela andlise das relacdes entre as classes sociais
negardo qualquer validade as teses dos que se dedicam a estudar, exclusivamente, as relagdes
entre os espacos, e vice-versa. Mas tal confronto de posi¢des parece enveredar para uma
discussao bizantina, pois acima de ambas postar-se-a, sempre, um capitalismo desapaixonado,
impondo suas famosas “leis impessoais” da divisdo do trabalho e da extracdo do excedente
social em favor do capital, tanto aos individuos como as classes sociais, mas também aos

€Spacgos.

No que concerne ao fendmeno das desigualdades espaciais no capitalismo, faz-se necessaria
uma maior compreensdo de como operam os mecanismos geradores de tais desigualdades,
tendo em mente, sempre, ndo apenas as inter-relagdes entre os distintos espacos, entre estes e
os capitais, mas, principalmente, as inter-relagdes entre os espagos e as classes sociais.
Desnecessario afirmar, por outro lado, que a distribuicdo rigorosamente eqiiitativa, pelo
globo, das desigualdades sociais — Unica alternativa tedrica para tornar irrelevante ou mesmo
invalidada a problematica das disparidades regionais —, ¢ algo simplesmente irrealizavel; o
que faz lembrar uma licdo bésica de Lipietz (1979), de que “uma regido pobre ¢ uma regido
de pobres”. Ser4, pois, o zelo ideologico capaz de negar a persisténcia ou mesmo a ampliagao
das desigualdades espaciais, que constituem a esséncia da questao regional no capitalismo? O
fato de se pensar que tal questao ¢ praticamente insoluvel no ambito daquele (algo bastante

razoavel) ndo autoriza a negar a sua existéncia. Assim, se ¢ verdade, como o afirma Perruci
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(1984, p. 30), que a questdo das desigualdades regionais ¢ um falso problema cientifico —
porque inerente ao funcionamento do capitalismo —, esse carater de ndo-cientificidade
aplicar-se-a certamente com forga ainda maior no tocante a questao das desigualdades sociais,
pois estas, derivadas da posse desigual dos meios de producdo, mais que quaisquer outras

precisam ser refor¢adas no ambito do capitalismo.

Para o caso brasileiro, tomem-se os principais indicadores, sobretudo os sociais €, mesmo
entre os mais ‘“otimistas”, enxergar-se-a claramente a permanéncia da questdo regional ou
nordestina. Veja-se, por exemplo, dentre os referidos indicadores “otimistas”, a classificacao
dos estados brasileiros segundo o festejado Indice de Desenvolvimento Humano, aplicado a

esfera municipal (IDH-M),* conforme o Quadro 1, a seguir:

Quadro 1
Indice Municipal de Desenvolvimento Humano (IDH-M) segundo classificacdo por Estados (siglas)
Brasil: 1970, 1980, 1991, 2000

ANO
POSICAO 1970 1980 1991 2000
ESTADO | INDICE | ESTADO | INDICE | ESTADO | INDICE | ESTADO | INDICE
1° RJ 0,657 DF 0,751 DF 0,806 DF 0,844
20 DF 0,652 RS 0,744 SP 0,787 SC 0,822
3° SP 0,643 SC 0,734 RS 0,786 SP 0,820
4° RS 0,541 RJ 0,733 SC 0,785 RS 0,814
5° SC 0,477 SP 0,728 RJ 0,782 RJ 0,807
6° RO 0,441 PR 0,700 PR 0,760 PR 0,787
7 PR 0,440 MS 0,690 MS 0,746 MS 0,778
8° MS 0,437 RR 0,679 RR 0,728 GO 0,776
9° RR 0,435 RR 0,679 GO 0,722 MT 0,773
10° AP 0,420 ES 0,673 ES 0,704 MG 0,773
11° ES 0,415 GO 0,660 MT 0,702 ES 0,765
12° MG 0,412 MT 0,618 MG 0,699 AP 0,753
13° GO 0,404 AM 0,608 AP 0,687 RR 0,746
14° PA 0,404 RO 0,595 AM 0,658 RO 0,735
15° AM 0,401 AP 0,582 RO 0,635 PA 0,723
16° MT 0,396 PA 0,579 PA 0,595 AM 0,713
17° AC 0,347 BA 0,515 AC 0,584 TO 0,710
18° BA 0,332 AC 0,506 PE 0,572 PE 0,705
19° PE 0,332 PE 0,502 TO 0,560 RN 0,705
20° TO 0,316 SE 0,477 SE 0,539 CE 0,700
21° SE 0,303 TO 0,465 RN 0,539 AC 0,697
22° CE 0,293 RN 0,444 BA 0,530 BA 0,688
23° AL 0,286 CE 0,440 CE 0,517 SE 0,682
24° MA 0,285 AL 0,410 PB 0,485 PB 0,661
25° PB 0,277 MA 0,405 AL 0,474 PI 0,656
26° RN 0,273 PB 0,402 PI 0,468 AL 0,649
27° PI 0,267 PI 0,385 MA 0,456 MA 0,636

Fontes: IBGE; IPEA; Fundagao Jodo Pinheiro (1998, 2003).

> Apesar das naturais ressalvas ao otimismo exagerado que indicadores desse tipo podem ensejar, optou-se aqui
pelo indicador aplicado a esfera do municipio, por este refletir ainda melhor que as médias macrorregionais e
estaduais do IDH a situag@o das desigualdades espaciais brasileiras.
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Outrossim, o exame pormenorizado de diversos indicadores sociais, como aqueles
relacionados a mortalidade infantil, ao analfabetismo, ao desemprego e subemprego, a
concentracdo da indigéncia familiar nas areas urbanas e rurais® constituir-se-4 em mera
comprovagdo do dbvio. Talvez por tudo isto Carvalho (1987), embora se alinhe parcialmente
as idéias de Perruci (1984), tenha chegado a conclusdo de que a questdao nordestina permanece

ainda atual, seguramente na sua face mais perversa, precisamente aquela

[...] relativa a situacdo e aos interesses das classes populares, ou seja, de uma Questdo Nordeste ligada ao
monopolio da terra, aos baixos saldrios e rendimentos constatados na regido, aos seus elevados
contingentes de desempregados e subempregados, a desnutricdo e a mortalidade, aos altos indices de
analfabetismo e baixos niveis de escolaridade, aos determinantes e efeitos sociais das estiagens, aos
padrdes tradicionais de dominagdo e & exclusdo politica da maior parte da populagdo. (CARVALHO,
1987, p. 335).
Esclareca-se que a questdo nordestina aqui enfocada foi construida politica, ideoldgica e
teoricamente, sob a lideranca intelectual de Celso Furtado, mas determinada, em ultima
instancia, por uma etapa historica especifica do capitalismo no Brasil. A unidade nordestina
(muito relativa, se bem entendido), que parecia revelar, a época, uma maior homogeneidade
entre as distintas realidades estaduais, ndo se deu preponderantemente por uma movimentagao
espontanea e vigorosa das entidades internas a regido, muito menos por uma grande pactuacao
entre as classes sociais que a formavam; foi fruto de uma constru¢do mais ou menos ampla,
nos limites da proposta reformista para o capitalismo no Brasil. Desse ponto de vista,
portanto, a questdo regional ou nordestina ndo possui — e nem jamais possuiu — autonomia
plena, ndo existindo por, ¢ muito menos para, si mesma, inscrevendo-se, na verdade, nos
movimentos globais do capitalismo, em seus distintos estdgios historicos e contextos
nacionais. Assim, a “Questdo Nordeste”, vinculada as idéias da existéncia de desequilibrios
regionais e da necessidade de superagcdo do subdesenvolvimento, e que sucedeu aquela outra,
a “das secas”,” s6 tem sentido nos marcos do projeto nacional, vale afirmar, da construgdo e
consolidagdo de um mercado interno. Esvaziado este (o projeto nacional), ainda que
provisoriamente, cai também por terra a questdo regional, ndo no sentido da constatagdo dbvia
da persisténcia das desigualdades espaciais, mas no seu aspecto projetual de busca de

reformas, de modificacdes de estruturas anacronicas e da promoc¢do de uma mais virtuosa

integracao nacional.

Mas nado se pode negar uma outra face tragica da questdo nordestina, a de que ela foi — e

continua sendo — apropriada para a legitimacdo dos interesses das classes mais

> Em particular, consulte-se Peliano (1993a, 1993b).
°6 Nao obstante, Perruci (1984, p. 27) insiste em homogeneizar ambas as questdes nordestinas, qualificando o
produto disso como “pequena-grande farsa historica”.
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conservadoras da regido. E o que Vainer (1995, p. 455) chama de reforgo ao regionalismo
tradicional, mediante politicas e mecanismos oficiais de carater meramente compensatorio, 0s
quais permitem a reposi¢do das condic¢des criticas de reproducdo das velhas estruturas de
dominagdo no espago regional, e da sua posi¢do subordinada no espaco nacional. Seus
aspectos farsescos e/ou burlescos mostram-se incansavelmente atuais: politicos em apuros por
irregularidades descobertas, sob pena de cassagdo de seus mandatos, descobrem-se
perseguidos porque nordestinos; candidatos a presidéncia, que jamais articularam qualquer
plano global em favor das desassistidas popula¢des nordestinas, afirmam que terdo que vencer
o obstaculo politico-eleitoral do preconceito sulista aos nordestinos, entre outros exemplos
grotescos. Em certo sentido, esgotada a fase reformista a qual esteve vinculada a questdo
nordestina, esta passou a ser “pau para toda obra”: ao mesmo tempo em que ajudou a
consolidar a expansdo capitalista na regido e no pais, serviu de deleite para as oligarquias

regionais, tradicionais ou modernizadas. Em suma:
Tirando partido da ideologia do regionalismo, da pobreza da populagdo e da vulnerabilidade do Nordeste
a todo um conjunto de condi¢des adversas [...] os poderosos locais sempre reclamaram — e em grande
parte obtiveram — compensacdes do Estado para o enfrentamento dessas dificuldades. Compensagdes
representadas por multiplos favores e subsidios supostamente concedidos ‘a regido’, algumas vezes
embutidos nas politicas orientadas para o seu desenvolvimento, mas que sempre terminavam apropriadas
pelos grupos dominantes, sem que em nada se alterasse a situagdo daqueles segmentos sociais mais direta
e efetivamente afetados pelos efeitos dos fendmenos mencionados, ou que se chegasse a eliminagdo
destes. (CARVALHO, 1987, p. 332-333).
Por outro lado, tem razao Cano (1995a, 1995b) quando salienta que, como a eqiiidade ¢ um
valor politico atualmente “fora de moda”, torna-se mesmo impossivel praticar, entre outras,
verdadeiras politicas de desenvolvimento regional, quer dizer, de combate efetivo as
desigualdades espaciais. Trata-se, quando muito, de formular e executar politicas nacionais
regionalmente localizadas. Pois a prote¢do econdmica que os Estados nacionais concediam as
suas regioes periféricas, por mais relativa que fosse, simplesmente desapareceu. Em seu lugar,
apresentam-se hoje, prioritariamente, os requisitos da festejada competitividade global,
escolhidos pelos governantes e policy-makers como os parametros das novas politicas de

desenvolvimento, o que constitui, por si s6, uma farsa. Em lugar da indignacdo com as

condigdes do subdesenvolvimento — presente nas teses cepalinas e furtadianas,” entre outras

70 que ndo quer dizer que tais teses ndo tenham cometido os seus equivocos, como, por exemplo, um otimismo
inicial exagerado quanto as possibilidades de superag@o do subdesenvolvimento no dmbito do sistema capitalista
ou, mais que isto, quanto as possibilidades desse sistema promover uma ampla e virtuosa integragdo dos seus
diversos espagos; ou também uma grande énfase no crescimento econémico, com alguma abstragdo das reformas
sociais. De certo modo, as diversas teorias do desenvolvimento configuravam o que se poderia definir como o
campo ideoldgico do desenvolvimento, o que implica afirmar que o termo subdesenvolvimento esteve, desde
sempre, dotado de uma consideravel carga ideoldgica. Uma interessante critica ao desenvolvimento como uma
ideologia propria a expansdo do capitalismo pode ser vista em Esteva (s.d.). Quanto a Celso Furtado, baldadas
suas expectativas positivas iniciais, posteriormente, em O mito do desenvolvimento economico, por exemplo, ndo
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—, dotada de consideravel carga ideoldgica visando impelir & agdo governos e classes sociais,
pululam agora as amenidades teoéricas e a euforia do business, ao lado das politicas
promotoras de um “novo” assistencialismo — estatal e privado —, todos destinados a
promover uma dupla integragdo: a dos mais competitivos, de um lado, ¢ a dos mais
desafortunados, de outro, pela “mitigacao” dos seus sofrimentos — decorrentes desse mesmo
processo de dupla integracdo ou de integracdo com exclusdo —, mediante medidas
supostamente compensatdrias. Nao ¢ a toa, portanto, que a desigualdade passou a ser muito
mais aceita como um dos valores sociais hegemonicos, fruto da celebracdao das virtudes do
liberalismo econdmico e da competi¢do que este enseja. Some-se a isto o proprio contexto de
financeiriza¢ao do capitalismo e chegar-se-a a conclusao de que a questdo das desigualdades
espaciais (como, a rigor, também a das desigualdades sociais) s6 pode ficar relativamente
adormecida. Em poucas palavras: estd impossibilitada de emergir politicamente, ainda que
teoricamente haja comprovagdo 6bvia de sua persisténcia ou mesmo de seu aprofundamento.
Mas, vale lembrar sempre que toda vitoria ou derrota politica ¢ provisoéria; o “fim da historia”

¢ apenas um mito, destinado a “anestesiar” as mentes.

Restaria indagar, por fim, se ainda tem algum sentido falar em regido (qualquer que seja), sem
embargo de se reconhecer que isto, por si so, ja € suficiente para a elaboracdo de um outro
artigo. Desnecessario reprisar as euforicas posi¢cdes de convergéncia absoluta dos neoliberais
e neoclassicos em geral, pela dbvia fragilidade de seus argumentos. Mas hd também os que
acreditam que o capital hegemodnico, ao destruir as circularidades especificas das diferentes
regides, inevitavelmente as destréi enquanto Unicas, o que equivale a promover uma
homogeneizagao do espago. Ora, a destrui¢ao dessas circularidades especificas sempre afetou
muito mais a antiga regido, de cunho historico e politico-administrativo. Cabe entdo lembrar
Santos (1996) para alertar que a moderna regido, qual seja, aquela perfeitamente inserida no
modo de producao capitalista e, portanto, delineada fundamentalmente pela ag¢ao do capital —
independentemente de sua posi¢ao na hierarquia do sistema —, tem a sua propria logica de
constituicdo presidida pela producdo da desigualdade, algo inerente e a0 mesmo tempo forca-
motriz do capitalismo. Pautado na expansdo dos mercados, o desenvolvimento capitalista ¢
essencialmente marcado pela polarizagdo. Em termos efetivos, a homogeneizacao capitalista

refere-se sempre a equalizagdo para as condi¢cdes de reproducdo do capital, e raramente ou

deixaria de fazer uma espécie de autocritica: “Cabe, portanto, afirmar que a idéia de desenvolvimento econdmico
¢ um simples mito. Gracas a ela tem sido possivel desviar as atengdes da tarefa basica de identificagdo das
necessidades fundamentais da coletividade e das possibilidades que abre ao homem o avango da ciéncia, para
concentra-las em objetivos abstratos como sdo os investimentos, as exportagdes e o crescimento” (FURTADO,
1974, p. 75-76).
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quase nunca — exceto em uma retorica ideoldgica balofa — a promog¢ao de uma maior
igualdade entre espagos e/ou entre classes sociais. Nesse sentido, importa muito pouco que
deixe de existir, do ponto de vista meramente formal, a Regido Nordeste ou qualquer outra.
Afinal, o capitalismo, em seu recorrente movimento desigual e combinado, cujo
desenvolvimento tem como marca indelével a polarizagdo, tratard sempre de criar e recriar os

seus “Nordestes”.
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