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“Temos que preparar a nova geracao para enfrentar grandes desafios, pois se trata
de, por um lado, preservar a heranca histérica da unidade nacional, e, por outro,
continuar a construcio de uma sociedade democratica aberta as relacoes externas.
(...) Numa palavra, podemos afirmar que o Brasil s6 sobrevivera como nacio se se
transformar numa sociedade mais justa e preservar a sua identidade politica. Assim,
o sonho de construir um pais capaz de influir no destino da humanidade nao se tera
desvanecido”.

(Celso Furtado)
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1. INTRODUGAO

E natural que no processo de desenvolvimento de um pais algumas regides e areas
sejam desfavorecidas em relacdo as demais pela dindmica do crescimento econdmico,
ainda mais considerando um pais com dimensdes continentais como o Brasil. Em qualquer
nacdo ¢ facil constatar que determinadas regides possuem um alto indice de
desempregados, renda média bem abaixo do padrdo nacional, processos produtivos
arcaicos, condigdes sociais precarias, etc. E esse atraso local pode ser explicado por
diversas causas: questdes climaticas, geograficas, culturais, econdmicas e historicas.

As desigualdades regionais possuem ainda uma tendéncia de se agravar com o passar
do tempo (Amélia Cohn, 1978)', o que d4 grande relevancia a questio de como
transformar esta logica econdomica depreciadora. A solucdo necessariamente passa pelo
Estado, que ¢ a entidade que primordialmente deve se ater ao problema e que
potencialmente pode atuar como saneador dessa propensdo do mercado a crescente
desigualdade. A atuacdo estatal deve buscar a melhor maneira de espalhar a prosperidade
por todo territério, garantindo a expansdo equilibrada do sistema econdmico para propiciar
o bem estar de seus habitantes.

A elaboracdo de politicas econdmicas que reduzam as desigualdades regionais dentro
de um pais ndo se revela banal. As politicas de incentivo ao desenvolvimento industrial
regional sdo peculiares daquelas que visam o crescimento de uma nagdo por inteiro, visto
que a orientagdo para o progresso de uma zona especifica dentro do territorio carece de
instrumentos que, no ambito nacional, poderiam ser utilizados. O incitamento do
crescimento econdmico de apenas uma regido atrasada do pais ndo pode ser feito através
do uso de tarifas alfandegarias protecionistas que desestimulassem a “importagdo” de
mercadorias das demais regides da nagdo. Assim como também ¢ irreal o uso da inflagdo e
da valorizagdo cambial para tornar algumas industrias mais competitivas em relagdo a
outras do mesmo pais, pois regides particulares ndo possuem autonomia para agir com
politicas monetéria e cambial distintas da esfera nacional.

O Estado tem a potencialidade de, servindo-se do seu orcamento, realizar por conta
propria investimentos em infra-estrutura a fim de criar condi¢des propicias a instalacdo de

novas atividades nas regides desfavorecidas. Através da execugao obras publicas o governo

1 Amélia Cohn. Crise Regional e Planejamento (o processo de cria¢do da SUDENE). (Editora Perspectiva,
1978), pag. 55



estaria atraindo a prosperidade. Ou entdo, outra estratégia possivel seria o Setor Publico
tomar as rédeas do processo industrial para si € iniciar as suas proprias manufaturas, porém
j4 € de consenso geral que as chances de um plano desse ter sucesso sdo poucas.

Uma atuagdo estatal “intermediaria” ¢ a utilizacdo do instrumento de incentivos fiscais
como meio de inclinar os agentes privados a atuarem de forma a equilibrar melhor as
condi¢gdes de cada parte do pais. Exonerando alguns tributos para especificas empresas
que indiretamente atuem beneficamente nas regides atrasadas, o Estado estaria fomentando
o desenvolvimento das mesmas. Resumidamente, o sistema de incentivos fiscais ¢ um
elaborado instrumento de orientacdo da produgdo e dos investimentos em que, ao renunciar
a arrecadacao tributaria, a Unido promove o desenvolvimento de determinadas areas. E,
assim que a missdo de apaziguar as diferengas regionais fosse concluida, os incentivos
fiscais poderiam ser gradualmente retirados.

O objetivo desta monografia consiste no estudo desta referida vertente de politicas de
incentivo regional por rentuncia fiscal e se pretende utilizar a experiéncia mais exemplar da

historia brasileira — SUDENE — para esclarecer sua praticidade.



2. SUDENE

2.1 REGIAO NORDESTE

A regido Nordeste brasileira ocupa uma éarea de aproximadamente 1.600.000 km? (um
quinto do territorio do pais) e continha no final da década de 50 uma populagdo estimada
em 25 milhdes de habitantes, ou seja, quase um ter¢o de toda a populagdo do Brasil.

Nos primordios da economia no Nordeste, a exportacdo de acucar era a atividade
produtiva central, crescendo sempre a mercé da demanda externa e promovendo a
ocupacao das terras litorAneas para o plantio do agucar e das areas do interior para
abastecimento. O excedente populacional das areas umidas litordneas emigrava para o
interior arido, sobrevivendo as secas com economia de subsisténcia e de baixa
produtividade. Como a economia agucareira consistia numa monocultura latifundidria
escravista, havia uma grande concentra¢do de renda e ndo houve criagdo de um mercado
interno, o que, no futuro, atrapalhou o florescimento industrial na regido.

Junto com a perda da forca do mercado internacional de agticar e do setor agro-
exportador brasileiro, a prosperidade econdmica nordestina viu-se enxugar. A falta de
dindmica do sistema para formag¢do de uma economia industrial impds uma progressiva
deterioracdo da situagcdo econdmica nordestina.

Para Werner Baer® (1975) e Amélia Cohn® (1978), a disparidade de renda entre o
Nordeste e o Centro-Sul pode também ser explicada pela politica industrial protecionista
exercida pelo Governo brasileiro. Com a politica de substituicdo de importagdes, a
significativa receita cambial nordestina com as exportacdes de matéria-prima (vide tabela
1) ndo podia ser utilizada para importar suprimentos que o Nordeste necessitava, s6 sendo
possivel adquirir os produtos através das dispendiosas manufaturas sulinas que
progrediram mais cedo do que as nordestinas. Acontecia entdo que o nordeste produzia
vultosos saldos no comércio exterior que supriam a necessidade de crédito externo do resto
do pais e essa dinamica inter-regional de fornecimento de crédito nordestino acabava por

produzir crescente discrepancia entre as regioes brasileiras.

2 A industrializacdo e o desenvolvimento econdmico do Brasil — Werner Baer, Instituto de Documentagio
Editora da Fundag@o Getulio Vargas Rio de Janeiro — 1975

3 Crise Regional e Planejamento (o processo de criagio da SUDENE) — Amélia Cohn, Editora Perspectiva,
1978



TABELA 1
Comércio Exterior do Nordeste (em US$ milhées)
Ano Exportacoes Importacoes Saldo
1948 197,6 93,2 104,4
1949 133,0 100,3 32,7
1950 174,1 174,1 87,2
1951 197,6 166,4 31,2
1952 114,5 173,3 -58,8
1953 169,6 95,3 74,3
1954 2354 86,9 148,5
1955 238,5 86,2 152,3
1956 163,9 97,7 66,2
1957 212,1 131,9 80,2
1958 246,1 94,4 151,7
1959 216,1 79,3 136,8
1960 247,7 85,3 162,4
Fonte: Codeno, p.20; Banco do Brasil, Relatorio, 1960

E, ainda mais, “relativamente as taxas que vigoram para os itens subsidiados como os
bens de capital, os importadores do Nordeste sdo forcados a pagar, pelas mercadorias que
importam, taxas cambiais bastantes elevadas. Os proventos oriundos dessas taxas mais
altas tém sido empregados pelas autoridades cambiais para sustentar a economia cafeeira,
concentrada no Sul.”*. Explicitamente, ao adotar taxas cambiais subsidiadas para produtos
utilizados pelas manufaturas do Sul e langar o dnus sobre as importagdes do Nordeste, o
governo brasileiro também contribuia na criacdo das disparidades regionais.

Por outro lado, constata-se que a época anterior a criagdo da SUDENE havia uma
situagdo fiscal de menor tributacdo sobre a regido nordestina (vide tabela 2) que gerava um
mecanismo de transferéncia de capital das demais regides do Brasil para o Nordeste. Os
gastos governamentais na regido eram maiores que a arrecadagdo na mesma. Porém, a
maioria deste gastos eram recursos emergenciais para solucionar problemas advindos das

constantes secas, ou seja, investimentos que ndo contribuiam para aumentar o tamanho ou

* Werner Baer; A Industrializagio e o Desenvolvimento econdmico do Brasil, pag. 159
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ritmo do crescimento econdmico nordestino, muito menos para mudar a sua perversa

dindmica de sua economia.

TABELA 2
Carga Tributaria do Nordeste e do Resto do Brasil
(percentagens da renda regional)
Ano Total de carga tributaria
Nordeste Outros
1948 12,1 19,9
1949 11,7 20,7
1950 11,6 19,5
1951 13,7 22,9
1952 13,4 22,0
1953 13,1 21,7
1954 73,1 21,6
1955 12,9 19,5
1956 12,8 21,5
1957 - -
1958 13,0 17,6
1959 11,9 25,7
1960 14,5 26,9
Fonte: Codeno, p. 42-3

Ao mesmo tempo em que havia um fluxo de dispéndio publico em favor do Nordeste,
existia outro fluxo compensatério do setor privado remetendo capital nordestino
especialmente em diregdo a ja favorecida regido Centro-Sul. Muitas pessoas que
acumulavam recursos no Nordeste preferiam investir no centro dindmico do pais.

Dessa forma, apesar da estrutura tributaria do pais proporcionar uma transferéncia de
capital para a regido Nordeste, o habitual fluxo de capital privado no sentido contrario,
junto com as perdas nordestinas de crédito externo para o Sudeste, com o sistema cambial
de maultiplas taxas, somando-se ainda a outros fendmenos, acabou por resultar no
conhecido quadro de condigdes precarias do seu povo. A tabela 3 (com os mais remotos

indices sociais encontrados) ilustra esta dificil condi¢ao da regido.
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TABELA 3

Indices Sociais Diversos Discriminados por Regides Brasileiras

Populacio que
Numero médio de

Pessoas abaixo vive em
Indice anos de estudo das
da linha de . . domicilio com IDH
Regido de Gini | pessoas de 25 ou +
indigéncia instalacao (1970)
(1976) anos de idade
(1976) adequada de
(1970)
esgoto (1970)
Sudeste 10,83% 0,599 3,2 54,75% 0,57
Sul 17,98% 0,579 2,6 37,73% 0,488
Centro-
1,89% 0,582 2,1 30,79% 0,438
QOeste
Norte 26,92% 0,588 1,9 18,39% 0,391
Nordeste 45,63% 0,576 1,3 20,45% 0,306

Dados: IPEAData

Em seu artigo “A Promog¢ao do Desenvolvimento das Forcas Produtivas no Nordeste:
da Visdao do GTDN (Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste) aos
Desafios do Presente”, Tania Bacelar verifica que no periodo pré-SUDENE o Nordeste
carecia de politicas federais que tivessem algum papel indutor do desenvolvimento através
de atuacdo estatal efetiva na organizacao produtiva nordestina. O Estado exercia alguma
atividade na regido nordestina praticamente apenas nas ocasides dos planos emergenciais
das secas. Enquanto que no Nordeste as atividades do setor publico ndo eram nem um
pouco transformadoras, na regido Centro-Sul era evidente a influéncia do Estado no
processo de substituicao da economia exportadora cafeeira para a industrial.

Com o fim da for¢a do setor externo para puxar o progresso regional e o mau
desenvolvimento da inddstria nordestina, a criagio da SUDENE foi uma resposta a

iminente necessidade de se rever e reestruturar a economia nordestina e a sua participagao
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nas relagdes com as demais areas do Brasil de maneira a suprir as suas duas maiores

caréncias’: iniciativa empresarial e capital.

2.2 CARACTERISTICAS DA SUDENE

O trabalho “Uma politica de Desenvolvimento Economico para o Nordeste”,
elaborado pelo GTDN (Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste) e
encabecado pelo Celso Furtado, foi a base para a estruturacdo das diretrizes de
funcionamento da SUDENE. O trabalho mostra um diagnéstico das dificuldades
nordestinas embasado, principalmente, na analise econdmica e sugere diversas acdes
concretas para a regido. No trabalho, vislumbrava-se o crescimento do setor industrial
como a Unica via para se extinguir o enorme contingente de desempregados nordestinos e,
assim, secar o continuo fluxo migratério para sul.

O pensamento corrente era que em uma regido onde a oferta de terra (entendida como
aquela produtiva) seja escassa, a Unica forma de se aumentar a renda ilustra-se no
crescimento da quantidade de capital por cada trabalhador, seja na produ¢do agricola ou
em outros setores. Dada a impossibilidade de o Nordeste expandir sua producao agricola —
dado esgotamento das fronteiras agricolas produtivas, a inexisténcia de mercado
consumidor e as desvantagens comparativas -, s6 um esfor¢o de diversificacdo resolveria
as questoes de renda. “Para compreender essa inelutabilidade da industrializagdo, como
técnica de desenvolvimento, em determinadas economias (...) € necessario ter em conta que
a elevacao de renda ndo significa apenas aumento da oferta de bens e servicos, e sim,
também, diversificacdo dessa oferta, e que a Unica forma de diversificar uma oferta
crescente ¢ aumentar as exportacdes de produtos agricolas ou industrializar-se. Na verdade,
se para o Centro-Sul do Brasil a industrializacdo ¢ uma forma racional de abrir caminho ao
desenvolvimento, para o Nordeste ela ¢, em certa medida, a Gnica forma de abrir esse
caminho.”®

Apesar da atribuicdo dada para a industrializagdo como a principal via do
desenvolvimento nordestino, havia a consciéncia da inevitidvel necessidade de

reestruturacao da produgdo agricola: “Contar com essa industrializagdo para dar emprego

> Segundo avaliagio de Nilson Holanda no documento “Incentivos Fiscais ¢ Fundos de Investimentos” de
maio de 1974 que serviu de subsidio para discussdo de proposta de reformulagdo do sistema de incentivos
fiscais.

8 GTDN, 1962, pag. 151
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as grandes massas demograficas excedentes da regido semi-arida seria desconhecer a
natureza real do problema e sua amplitude. Para modificar a estrutura ocupacional da
regido e elevar, efetivamente, o padrao de vida, sera necessario atacar em duas frentes
simultaneas: a da industrializacdo, para absorver os excedentes urbanos e a do
deslocamento da fronteira agricola e da irrigacdo das zonas aridas, para aumentar a
disponibilidade de terras araveis por homem ocupado na agricultura™’

O importante de se destacar deste documento que deu origem a SUDENE ¢ a
conclusdo chegada de reorganizacdo econdOmica: a substituicdo do setor agropecuario
exportador pela industrializagdo parecia ser o unico meio de se alcancgar a diversificagdo da
oferta, e, mais um importante ainda, lograr um novo centro dinamico que propiciaria o
continuo desenvolvimento da regido, e assim, extinguiria o alto nivel de desempregados
existente.

Como constata Sérgio C. Buarque no seu livro “Teoria do Emprego e Industrializacao
Tardia”, nos documentos de criagdo da Sudene ndo existia uma teoria do emprego
formulada. A tUnica preocupacgdo existente era focalizada em como produzir o continuo
desenvolvimento econdmico, relegando a solugdo dos problemas sociais como
conseqiiéncia direta do progresso econdmico. Julgava-se passivamente que o
desenvolvimento econdmico, progresso industrial no caso, produziria intrinsecamente o
objetivo-fim: a criacdo de empregos.

Entdo foi criada a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) em
15 de dezembro de 1959 (governo de Juscelino Kubitschek) com objetivos centrais de
“estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento; supervisionar, coordenar e controlar a
elaboracdo e execugdo de projetos a cargo de o6rgdo federais na regido e que se relacionam
especificamente com seu desenvolvimento; executar, diretamente ou mediante convénio,
acordo ou contrato, os projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste que lhe foram
atribuidos nos termos da legislagdo em vigor; coordenar programas de assisténcia técnica
nacional ou estrangeira no Nordeste.

Com o artigo 34 da Lei N° 3.995 de dezembro de 1961 (lei que aprovou o primeiro
plano-diretor da SUDENE) e o artigo 18 da lei N° 4.239 de junho de 1963 (que sancionou
0 programa para 1963-1965) permitiu-se o pleno funcionamento da politica regional de

fomento por incentivos fiscais. Estes dois artigos ficaram conhecidos como Artigo 34/18 e

" GTDN, 1962, pag. 54
¥ Albuquerque, Teresa Helena Cicco de; “A agdo da sudene para o desenvolvimento regional”, pag. 23



14

o0 seu principio basico era fornecer a opcao a todas empresas do pais de permutar até 50%
do montante de seus respectivos Impostos de Renda por investimentos na regido Nordeste’.
O que significava na pratica a possibilidade das empresas investirem certa quantidade de
recursos em projetos no Nordeste quase que sem custo algum.

O esquema de funcionamento passava por 3 agentes: a propria SUDENE, a empresa
optante (pessoa juridica que deduzia no IR a quantia a ser investida no Nordeste) ¢ a
empresa beneficidria (pessoa juridica que elabora, implanta e desenvolve os projetos no
Nordeste)'’. A empresa beneficiaria ndo necessariamente precisa ser controlada ou parte
acessoria da empresa optante.

Basicamente, na data devida para o pagamento das obrigacdes de Imposto de Renda, a
empresa optante devia depositar a quantia da isen¢do correspondente no Banco do
Nordeste do Brasil e tinha 3 anos para empregar esta quantia numa empresa beneficiaria.
Caso o dinheiro ndo fosse aplicado em nenhum projeto nesse periodo, o dinheiro era
enviado para a Fazenda Nacional. Vale ressaltar que, para empresa optante, a constituicao
dos depositos no fundo 34/18 ndo tinham custo, pois a alternativa ao depdsito seria deixar
o dinheiro ser recolhido como Imposto de Renda para os cofres da Unido.

Os projetos financiados pelo fundo 34/18 do BNB deveriam necessariamente ser
reconhecidos pela SUDENE como projeto que promovesse o desenvolvimento do
Nordeste. E também era preciso que os investimentos destes projetos tivessem uma parte
de recursos proprios, além dos recursos do fundo 34/18.

A aplicacdo do dinheiro da empresa optante ocorria geralmente na compra de agdes da
empresa beneficiaria, que, na maioria das vezes, nao davam direito a voto. Entdo,
normalmente, a empresa optante praticava um investimento meramente financeiro,
deixando a empresa beneficiaria encarregada da administracao dos empreendimentos.

Para que um projeto pleiteado por uma empresa beneficiaria utilizasse os recursos do
fundo 34/18 era necessario que o mesmo passasse inicialmente pela aprovagdao da
SUDENE (o qual demorava, em média, 3 a 4 meses). No principio, acreditava-se que a
superintendéncia reteria quase todas as propostas de projeto, s6 deixando passar aqueles
que fossem mais importante para o desenvolvimento da regido, porém com o tempo o

sistema se afrouxou e quase que todos os projetos eram aprovados (Hirschman, 1967).

? Na defini¢do da Sudene, abrange os Estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Pernambuco,
Piaui, Rio Grande do Norte, Sergipe e Zona arida do Estado de Minas Gerais e o Territorio Federal de
Fernando de Noronha. Sendo Espirito Santo incorporado mais tarde

' Terminologia dada por Mario Henrique Simonsen.
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Virias regras foram alteradas para flexibilizar o sistema a fim de admitir aprovagao de um
numero crescente de projetos para absorcdo dos crescentes recursos da SUDENE
acumulados no BNB:

- Os investimentos deixaram de ser restritos a empreendimentos industriais, para
abrangerem também projetos agricolas e de telecomunicagao.

- Em 1963 se estendeu as empresas estrangeiras a utilizacdo dos incentivos fiscais,
antes permitidos apenas as empresas com capital 100% nacional,

- Em 1965 permitiu-se usufruir os depositos dos fundos 34/18 no pagamento de
certa parcela do principal e juros de empréstimos estrangeiros tomados para
aumentar o ativo fixo da empresa;

- A partir de 1966 os projetos que fossem considerados de alta prioridade podiam
ter do seu capital total até o limite de 75% de recursos oriundos dos fundos
34/18, ao invés de 50%:;

- Também em 1966, liberaram-se o0s recursos para comporem, até certa
quantidade, o capital de giro das empresas nordestinas.

Junto com o incentivo central do Imposto de Renda, foram oferecidos diversos outros
atrativos para as industrias que se estabelecessem no Nordeste, como a isencao de direitos
aduaneiros na importagao de equipamento, reducdo ou isencdo dos impostos estaduais
sobre vendas e circulagdo de mercadorias, etc. Mas o mais importante dentre esses
tradicionais incentivos constituiu-se na facilidade existente em adquirir crédito bancario
barato no BNB para financiar até 50% do capital que necessitavam as empresas industriais
do Nordeste. Reduzindo assim bastante a necessidade de levantamento de capital proprio
para iniciacdo dos projetos. Por exemplo, uma empresa beneficiaria poderia ter apenas
25% do seu capital como forma de recursos proprios, sendo outros 25% do capital de
fundos do artigo 34/18 e os 50% restantes de empréstimos do BNB.

Além da administragao do conjunto de incentivos para o desenvolvimento industrial a
cargo do setor privado, 8 SUDENE também era concedido 2% das receitas federais anuais
para serem investidos de acordo com planos de desenvolvimento criados pela
superintendéncia.

Para garantir a execug¢do da politica planejada de desenvolvimento por periodos
longos, foram utilizados Planos Diretores. De elaboracdo e execug¢do em etapas
plurianuais, os Planos eram ponto referencial da politica do Governo para a regido

Nordeste.
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O I Plano Diretor, datado de 1961 a 1963, foi o principio da tentativa de formulagao
de uma estratégia desenvolvimentista definida para a regiao nordeste. Desde sua criacao, a
SUDENE ja concedeu a iniciativa privada a protagoniza¢do da tarefa de desenvolver a
regido nordestina, cabendo a propria superintendéncia o estudo e a coordenagdo e controle
das atividades privadas. Em resumo, as necessidades nordestinas salientadas no primeiro

Plano Diretor como notaveis foram, principalmente:

Geragao de infra-estrutura econdmica.

Transformacao dos sistemas de abastecimento (racionalizacdo dos investimentos
publicos para prover uma malha rodoviaria que interligasse toda a regido, criagao
portos que realmente possam operar eficientemente e elevacao a oferta de energia
elétrica de origem hidraulica).

- Reestruturagdo do setor agricola (em trés dire¢des: aumentar a area plantada,
reorganizar o cultivo da zona semi-arida para torna-la mais resistente as secas e
progredir na pesquisa agronoma)

- Aproveitamento mais racional dos recursos de agua.

- Industrializacdo (dar orientagdo aos investimentos privados de forma a canaliza-los
para criagdo de industrias germinativas e de proveitos sociais)

Como se tratava de um primeiro projeto numa regido ainda carente de infra-estrutura
econdmica, o I Plano Diretor priorizou o investimento publico em transportes,
abastecimento de A4gua, comunicacdo, energia-elétrica e saneamento de dgua com
finalidade de formar condi¢des necessarias para a industrializagao.

Tanto o IT Plano Diretor (1963-65) como o III Plano Diretor (1966-68) foram, de
certa forma, uma continuagdo natural das linhas gerais do primeiro plano plurianual.
Perpetuaram-se as diretrizes iniciais da politica de desenvolvimento apenas dando mais
profundidade aos topicos que a experiéncia passada permitia e remediando os problemas
operacionais que entravavam a plena execucao das politicas.

A partir de 1966 diversos outros incentivos fiscais foram criados e passaram a
concorrer com a SUDENE pelos 50% do imposto de renda que as pessoas juridicas podiam
investir em projetos aprovados. Entdo, as empresas ao declarar seus impostos de renda
poderiam discriminar propor¢des dos 50% a serem investidos em projetos de
Desenvolvimento da Amazdénia (SUDAM), em projetos de reflorestamento (IBDF),
projetos de pesca (SUDEPE), em projetos de turismo (EMBRATUR), além dos projetos de

desenvolvimento do Nordeste aprovados pela SUDENE. S6 para se elucidar como eram
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repartidos os incentivos fiscais, no ano de 1970, 54% dos abatimentos no imposto de renda
foram destinados a projetos no Nordeste, 22,1% a Amazodnia, 13,4% a pesca, 3,9% ao
turismo e 6,6% ao reflorestamento.

No IV Plano Diretor (1968-73) instaurou-se um novo estagio de planejamento. Como
Sérgio C. Buarque verifica nos seus estudos das documentagdes da Superintendéncia,
houve no quarto plano uma grande redefinicdo da estratégia de industrializacdo e de
emprego do Governo Federal na SUDENE. Dado, fundamentalmente, pelos resultados
modestos na criagdo de postos de trabalho que a industrializagdo até entdo havia
promovido, a concepgdo existente da relacdo direta entre a criagdo de emprego com a
industrializagao foi claramente desfeita.

“Na estratégia inicial de desenvolvimento adotada pela SUDENE, cabia & industria um
papel relevante na absor¢do de parte da forga de trabalho excedente dos centros urbanos.
Entretanto, o nivel e a natureza do desenvolvimento tecnoldgico, a exigéncia do poder
competitivo da industria nordestina, importando em uma alta densidade de capital,
diminuem a possibilidade da industria de contribuir significativamente para a solugdo do
problema do subemprego e desemprego.”"!

No entanto, a visdo da SUDENE continuou destacando a industria como o pdlo
dinamico central para o desenvolvimento e para a compensacao do relativo atraso da
regido nordestina. Na verdade, a desvinculacdo da relagdo imediata do emprego e industria
ajudou a impulsionar o setor industrial, visto que o fim desta articulacdo tedrica serviu para
desonerar o setor industrial da pressdo com o compromisso de criagdo de emprego.
Reforcou-se o carater capital-intensivo das novas industrias nordestinas e restringiu-se a
absorc¢ao do excedente de forca de trabalho urbana desocupada.

Entdo, a postura reformista da SUDENE lanca o dever de criacdo de emprego e da
tratamento prioritdrio a outras atividades econdmicas mais empregaticias, como a
agricultura, as pequenas ¢ médias empresas, o artesanato, o turismo e o setor informal. E
bom lembrar que, concomitante a esta reformulagdo das diretrizes da SUDENE que davam
a agricultura um dos postos de atividade que deveria sanar o desemprego, ocorria a
elaboracdo do PROTERRA, um programa de reforma agraria do governo federal.
Pretendia-se que, com a reforma agraria, contingentes de for¢a de trabalho se deslocassem
para terras ociosas e, com a coloniza¢do, a producdo expandisse para areas até entdo a

margem do sistema produtivo.

' SUDENE, 1968, pag. 93
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Vale constatar que nos primeiros documentos basicos da SUDENE ja existia uma
visao de reformulacao da agricultura nordestina, porém, a razdo e o objetivo desta reforma
agraria nos primeiros planos plurianuais e no I'V Plano Diretor sdo distintos: enquanto que
inicialmente a revisdo da estrutura agraria era vista como condic¢ao para a industrializagao
que criaria empregos nos centro urbanos, para o IV Plano Diretor era o oposto, a reforma

agraria ¢ que deveria gerar o emprego.

TABELA 4

Composicao dos Dispéndios Diretos Propostos nos Planos Diretores da SUDENE

1961/1973 (%)
Discriminacio Periodos
1961/63 | 1963/65 | 1966/68 | 1969/73
INFRA-ESTRUTURA 60,9 49,4 37,4 37,5
Rodovias e Portos 26,7 17,9 16,9 15,7
Energia Elétrica 34,2 31,5 20,3 21,4
Comunicagdes - - 0,2 0,4
SERVICOS SOCIAS e COMUNITARIOS 13,5 22,0 29,9 23,3
Educag¢ao Basica e Treinamento 0,1 3,9 8.3 6,7
Satde Publica - - 4.1 2,4
Habitagao e Desenvol. de Comunidades . 1,5 1,7 1,8
Abastecimento de Agua e Esgoto 13,4 16,6 15,8 12,4
DESENVOL. RECURSOS NATURAIS 7.9 9.3 7,8 9,6
Cartografia 1,8 1,0 1,6 1,0
Pesquisa Geologica e Mineral 2.9 1,4 1,5 1,3
Estudos Hidrologicos 32 3.8 3,5 7,3
Desenvolvimento de Bacias Hidrograficas - 3,1 1,2 -
ATIVIDADES DO SETOR PRIMARIO 14,4 14,1 17,9 20,5
Pesquisa e Experimentagdo Agricola 1,5 2.2 1,5 2,5
Cooperativismo Rural - 2,7 1,9 2,4
Comercializagdo e Distribui¢do Agricolas 43 1,2 43 5,6
Irrigagéo 8,3 2,1 2,4 2,7
Desenvolvimento Agricola 0,3 2,7 5,6 3,5




19

Indastria da Pesca

- 3,2 2,2 1,1
Racionalizacao da Agroindustria do A¢ucar - - - 2,7
COLONIZACAO 1,9 1,7 1,6 1,9
ATIVIDADES DO SETOR SECUNDARIO 14 3,0 5.4 5.4
Programa de Reequipamento Téxtil 0,3 - - -
Participagdao em Projetos Industriais - 2,3 0,8 0,8
Artesanato 0,4 0,1 - 0,6
Assisténcia Técnica e Outros Projetos 0,7 0,6 1,5 3.3
Programa de Pequena e Média Empresa - - 3,1 0,7
OUTROS PROGRAMAS - 0,5 - 1,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Dados: Goodman & Cavalvanti (1974), pag. 168

Além da mudanca na SUDENE da opinido de quais atividades que deviam criar postos
de emprego, na virada da década houve também um importante “corte politico-
institucional”: junto com a recuperagdo da economia brasileira, criou-se na época o I Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), um plano integrado de planejamento a nivel federal
que tirou da SUDENE a sua grande autonomia administrativa e politica. O Conselho
Deliberativo que propunha os Planos Diretores foi esvaziado e as diretrizes da SUDENE
passaram a ser subordinadas a um plano nacional. Esta centralizagdo politica significou
também numa perda de cerca de 50% da quantidade de recursos postos a disposi¢@o para a
regido Nordeste em vista que os antigos incentivos nordestinos foram redistribuidos para
outras regioes do pais (Teresa Albuquerque, 1977).

A partir dos anos 70, com essa reestruturagdo da politica nacional de incentivos
regionais, os Planos Diretores foram substituidos por Planos Regionais de
Desenvolvimento. Porém as novas idéias reformistas introduzidas pelo IV Plano Diretor
permaneceram inalteradas.

Em dezembro de 1974 foi criado o FINOR (Fundo de Investimentos do Nordeste) para
substituir o 34/18. Gerido pela Sudene e operado pelo BNB (Banco do Nordeste do Brasil),

0 seu objetivo era o de promover, através de maior controle, a harmonizac¢do entre oferta e
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demanda de fundos necessarios a implantagao dos projetos aprovados pela SUDENE a fim

de eliminar a figura do intermediario'” na captagdo de recursos.

2.3 RESULTADOS E AVALIACOES

A comecar da década 60, com os investimentos gerados pelos recursos dos fundos
34/18, somado aos altos investimentos de estatais como a Petrobras e Vale do Rio Doce, as
pré-condicdes criadas pelos investimentos em infra-estrutura da SUDENE e a grande
concessdo de crédito publico, o panorama econdomico do nordeste comegou a se alterar
com o setor agropecuario perdendo importancia para as atividades urbanas. De acordo com
dados do IPEA, de 1965 a 1993, o setor agricola diminuiu sua participagdo no PIB
nordestino de 41,8% para 8,7%, enquanto o setor industrial cresceu de 10,4% para 36,8% e
o setor terciario de 47,6% para 60,3%.

Apesar dessa mudanga na importancia dos setores na base produtiva nordestina, numa
visdo nacional, a regido continuou sendo destacada notavelmente como produtora
agropecuaria, afinal, o seu setor agropecuario manteve-se relativamente mais participativo
comparado com o quadro brasileiro geral. Em 1990, a producdo agropecuéria do nordeste
figurava como sendo equivalente a 20% da produ¢do nacional, ao passo que a sua
produgdo industrial representava 12% do total e a produgdo terciaria 15% (SUDENE,
1992).

E manifesto que os investimentos privados promovidos pelos incentivos fiscais da
SUDENE ajudaram em muito no desenvolvimento industrial do Nordeste. Mas a
industrializagcdo ndo foi apta para acabar com a desigualdade entre a regido Nordeste € o
Centro-Sul. A participagao relativa da economia do Nordeste no PIB brasileiro diminuiu de
14,7% em 1960 para 12,8% em 1990.

A tabela 3 mostra a comparagdo do comportamento do PIB nordestino confrontado ao
do Brasil em diversos periodos da atuagdo da SUDENE e evidencia também como a
performance econdmica do Nordeste tendeu a acompanhava as oscilagdes ciclicas da

conjuntura nacional, comprovando a integracao produtiva das regides.

12 Como a oferta de recursos do fundo 34/18 era muito maior do que a demanda, apareceu a figura dos
intermediarios financeiros, que eram corretores que vendiam participagcdes em projetos no Nordeste para as
empresas optante.
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TABELA §

Brasil e Nordeste do Brasil
Taxas Médias Anuais de Crescimento do PIB

Para Diferentes Periodos

Taxa Média Anual de
Pais / Regiao Periodo
Crescimento do PIB (%)
Brasil 12,11
Década de 1960
Nordeste 10,72
Brasil 8,11
Década de 1970
Nordeste 8,01
Brasil 3,02
Década de 1980
Nordeste 4,94
Brasil 2,93
1990/1999
Nordeste 3,38
Brasil 4,77
1960/1999
Nordeste 4,94

Fonte: Vergolino e Sales, pag. 15; Padroes de Crescimento e Mudancas Espaciais no Nordeste - Banco

do Nordeste, Fortaleza, 2003.

Além de aumentar a producdo industrial, a agdo da superintendéncia também agiu no
sentido de modificar a estrutura da produ¢ao industrial que vinha de antes de 1960. Guiado
pelos projetos que eram aprovados pela SUDENE, o perfil da industria nordestina passou
de fabricas de bens nao-duraveis de consumo, como a de téxtil e de alimentos, para

industrias de bens intermedidrios, que fabricavam insumos.

TABELA 6

Evolucao da Estrutura do Valor
da Transformacao Industrial do Nordeste

Em 1949, 1959 ¢ 1970

Valor da Transformacio Industrial do Nordeste
Géneros (em porcentagem)

1949 1959 1970

Produtos Alimentares 37,9 26,6 30,3
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Téxteis 35,3 24,1 13,5
Quimica 5,6 14,9 15,3
Minerais ndo metalicos 53 8,1 11,7
Bebidas 3,2 3,0 4,9
Fumo 2,3 3,1 0,0
Editorial e Grafica 2,1 1,9 2,5
Couros e Peles 2,0 2,3 0,7
Vestuario, Calcados 1,8 2,2 3,8
Metalurgica 1,7 2,1 5,2
Madeira 1,1 1,7 1,7
Mobiliario 0,6 1,6 1,9
Mecanica 0,2 0,2 1,9
Material de Transporte 0,1 0,8 1,1
Material Elétrico - 0,2 2,6
Outros 0,8 4,2 2,9
TOTAL 100,0 100,0 100,0

Fonte: Censos Industriais 1950, 1960, 1970 — F. IBGE

Nos primeiros Planos Diretores houve uma grande énfase do setor publico nos

investimentos basicos para criagdo de uma infra-estrutura regional. A Tabela 6 mostra

como a formacgao de capital fixo empreendida pelo Governo teve vertiginoso crescimento.

Comparando a formagao de capital fixo com o produto regional, o investimento cresceu de

uma parcela de 7,1% do produto regional em 1960 para cerca 10% no fim da década.

TABELA 7

Formacio Bruta de Capital Fixo pelo Setor Publico

A precos constantes de 1960

Anos FBKF pelo Setor Publico FBKEF / Produto Regional
1960 100,0 7,1
1961 113,9 7,5
1962 136,4 8,5
1963 123,7 7,8
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1964 127,1 7,4

1965 189,2 9,9

1966 230,3 11,4

1967 227.5 10,0

1968 245,5 ---
Fonte: Goodman & Cavalvanti (1974), pag. 36

A maior parte dos investimentos estatais foram para os transportes, especialmente para
criacdo da malha rodovidria. Enquanto que os dispéndios aplicados no aumento de capital

dos setores de educacdo e saude foi, na média, de apenas 5,3% no periodo 1960 a 1968.

TABELA 8

Composic¢iao Setorial da FBKF pelo Setor Publico
A precos constantes de 1960

(%)
Setores 1960/64 1965/68 1960/68
Mineragdo e Industria de Transformacgao 31,0 23,7 26,6
Eletricidade ¢ Saneamento 15,9 26,0 22,0
Transportes ¢ Comunicacdes 29,7 30,3 30,0
Agricultura 6,0 4,1 4,9
Educagao e Saude 5,3 5,0 5,3
Outros 12,1 10,9 11,2

Fonte: Goodman & Cavalvanti (1974), pag. 37

Apesar do evidente sucesso dos incentivos fiscais da SUDENE na promocao do
crescimento industrial, pode-se afirmar que os indices de desenvolvimento humano ndo
acompanharam a prosperidade da base produtiva. Apesar da diminui¢do do nimero de
pobres em valor absoluto, o Nordeste continua sendo a regido que concentra a maior
quantidade de pobres e indigentes do pais (Vergolino e Sales, 2003).

H4é quase que uma unanime critica académica da sua pouca eficiéncia na resolugdo do
maior problema social nordestino: o desemprego. Na década de 60 foram aprovados pela

SUDENE préximo a 1,5 bilhdes de ddlares em projetos, sendo gerados somente 150 mil
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empregos diretos, o que da um posto de trabalho criado a cada 10 mil dolares gasto
(Simonsen, 1974)".

Os resultados em relagdo ao emprego se mostram frustrantes, especialmente
considerando o vigoroso crescimento industrial na regido, o que demonstra a reduzida
capacidade das novas industrias em absorver a mao de obra ociosa nas cidades. Nos
periodos 49/50, 59/70 e 70/75, o produto real cresceu as taxas de 5,8%, 5,5% e 19,3%,
respectivamente, ao passo que o emprego cresceu as taxas de 2,2%, 1,9% e 8,5%. Em
1950, 31,6% da forca de trabalho urbana estava alocada no setor industrial, enquanto que
29 anos depois, em 1979, o percentual tinha aumentado para apenas 32,0% (CF. Jatoba et
alii, 1892, pag. 283 e 288).

Parte desse parco efeito da industrializagdo no mercado de trabalho pode ser explicado
pelo fato de consideravel parte dos novos postos de trabalhos criados serem ocupados por
ex-trabalhadores das antigas industrias nordestinas que, & medida que se modernizavam
tecnologicamente, despediam seus funcionarios. Por exemplo, a modernizagao tecnologica
na industria téxtil fez com que o nimero de empregados deste setor se reduzisse a metade
do que era em 1950.

Sérgio C. Buarque verifica no seu livro “Teoria do Emprego e Industrializa¢do Tardia”
que apenas cinco classes das industrias “ditas dinamicas” e de grande porte consumiram
60% dos recursos do fundo 31/18 (FINOR, apos 1975): quimica, metaliirgica de minerais
ndo metalicos, de material elétrico e de comunicagdo, de papel e papeldo. “Sem duvida,
este ¢ um indicador que permite demonstrar que o grosso dos recursos financeiros
beneficiaram os empreendimentos onde se verificou a maior reducio de mio-de-obra™'.

O setor agricola também teve a sua contribui¢do para o fraco resultado no ambito do
desemprego na medida que a modernizacdo das atividades produtivas agrarias dispensou
forca de trabalho rural para as cidades. O setor agricola acolhia 74% da PEA no ano de
1950, ao passo que em 1980 esse percentual caiu para 52% (CF. Jatoba et alii, 1982). Estes
dados também ilustram como a atividade urbana veio ganhando proeminéncia na absor¢ao
de trabalhadores, apesar da grande importancia mantida pelo setor agricola.

O setor de construgdo civil é o ramo de atividade que tradicionalmente absorve essa

forga de trabalho nao-qualificada proveniente da migragdao aos centros urbanos dos

13 Mario Henrique Simonsen. O sistema Brasileiro de Incentivos Fiscais. (Ensaios Econdmicos da EPGE N°.
12, Instituto Brasileiro de Economia da Fundago Getulio Bargas, 1974), pag. 6

14 Sérgio C. Buarque. Teoria do Emprego e Industrializa¢io Tardia. (Recife: Editora Massangana, 1937),
pag. 94
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trabalhadores rurais desocupados pela modernizagao da producao agraria. No ano de 1979,
a construcdo civil continha 11,3% do total de empregos urbanos, sendo assim, era uma
atividade fundamental para segurar o desemprego estavel apesar da liberagdo de mao-de-
obra agraria.

Uma vertente da critica a industrializacdo realizada no Nordeste ressalta que o fracasso
na resolucdo da questdo do desemprego decorre de um planejamento inadequado. O
incentivo fiscal praticado pela SUDENE, ao distorcer os pregos relativos dos fatores de
producdo e ao se assemelhar a um subsidio a formagdo de capital, induzia os projetos
industriais a se concentrarem em tecnologias capital-intensivo, produzindo pouco
resultados na geracdo de postos de trabalho.

Essa critica repousa em conceitos da teoria da firma que afirmam que as industrias
escolhem uma alocagdo 6tima de fatores de produg¢do de forma a equilibrar os pregos
relativos dos proprios fatores (considerando a existéncia de tecnologias alternativas e
fatores flexiveis). A regido nordestina era, por principio, caracterizada por possuir caréncia
de capital e fartura de mao-de-obra. Com o funcionamento do fundo 34/18, capital do pais
inteiro foi drenado para o nordeste, tornando-o abundante e barato na regido. Entdo,
equivocadamente, a SUDENE desvirtuou o prego relativo dos fatores de producao e fez
com que as novas industrias instaladas optassem por tecnologias que utilizassem muito
capital e poucos trabalhadores (ver Capitulo 4). “A anomalia basica do esquema do 34/18
estd no fato de que, numa regido de acentuado excesso de mao-de-obra, o investimento
industrial é subsidiado principalmente através do insumo capital, isto €, as atuais politicas
de incentivo atuam em oposicdo direta a absor¢ao de mao-de-obra, ndo obstante o baixo
custo de oportunidade social da transferéncia de mao-de-obra para os setores “modernos”
da economia urbana”"”.

Outros motivos secundarios para distorcdo dos precos relativos dos fatores de
producdo a pender a tecnologia de intenso uso de capital foram:

- O encarecimento dos custos de se empregar operarios em vista do aumento e
criacdo de encargos trabalhistas, além do aumento do saldrio real. Em 1949, a
parcela dos encargos trabalhistas compunha, em média, 12% da folha salarial
tipica, enquanto que em 1969 essas despesas subiram para 34% (Jatoba, 1977, pag.

72);

'S Goodman e Cavalcanti, 1974, pag. 344



26

- A despeito do baixo salario dos trabalhadores nordestino em comparagdao aos do
resto do pais, os mesmos tem, como padrao, uma produtividade menor;

- Existia no Nordeste uma oferta reduzida de trabalhadores qualificados, aumentando
0s custos para a contratacdo dos operdrios virtuosos ou entdo para o treinamento
dos desqualificados.

Portanto, concomitante ao barateamento do capital nordestino'® promovido pelos
incentivos fiscais, houve um aumento do custo da mado-de-obra e, juntos, estes fatores
foram responsaveis pela adogdo de tecnologias com grande volume de investimento em
maquinas e equipamentos por cada trabalhador empregado.

Outra critica a industrializacao executada pela SUDENE deriva do ponto de vista da
forma que a distribuigdo espacial dos investimentos foi efetuada. O investimento
expressivo aprovado pela SUDENE ficou restrito a Salvador e Recife, favorecendo pouco
o interior nordestino e agravando as desigualdades internas da regido. Como a Tabela 5
expoe, os investimentos da SUDENE perpetuaram o ja existente padrao da distribuicao
econdmica do Nordeste, ndo contemplando com uma quantidade satisfatoria de recursos a

porcao de estados mais necessitados e sem alterar, assim, o quadro de desequilibrios inter-

regional.
TABELA 9
Projetos Industriais Aprovados, até Abril de 1967
Especificaciao por Estado
Investimento Planejado
Nimero de
Estados Total % %
Projetos
(NCr$ 1.000.000)
Bahia 304 36,2 47 18,5
Pernambuco 288.6 34,4 88 34,6
Alagoas 121,5 14,5 15 6,0
Ceara 39,6 4,7 43 17,0
Paraiba 23,6 2.8 28 11,0
Rio Grande do Norte 22,2 2,7 9 3,5
Sergipe 17,4 2,1 7 2,6

16 Segundo avaliag@o de Jatoba, o custo do capital nordestino se reduziu, em média, 42%
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Minas Gerais 13,3 1,6 3 1,2
Piaui 5,0 0,6 8 3,1
Maranhao 4.4 0,5 6 2.4
TOTAL 839,6 100,0 254 100,0

Fonte: Hirschman, p.25; Revista Brasileira de Economia, Ano 21, nimero 4, dezembro 1967

Uma terceira critica ao planejamento levado a efeito pela SUDENE advém da omissdo
do turismo como instrumento de promoc¢do de desenvolvimento ao Nordeste. Uma
atividade que ¢ marcada pela criagdo de grandes beneficios econdmicos (como o emprego
de grande numero de mao-de-obra e geracdo de renda) ndo pode ser esquecida por um
plano de fomento regional. Ainda mais se considerando de uma regido que possui 2.500km
de faixa litoranea com lindas praias praticamente constantemente a temperaturas em torno
de 26 a 30°C, com diversos patrimonios historicos € com forte cultura regional de
artesanato, folclore e culinaria.

A atividade turistica tem o proveito de dinamizar varios setores da economia devido
estar ela correlata com diversas atividades como, por exemplo, hospedagem, servigos de
guia e traducdo, transporte, alimentagao, entretenimento, informagdes turisticas, € outros.
Pelo turismo se envolver em tdo diversa rede de atividades, ele tem a caracteristica de, ao
se desenvolver, produzir um consideravel efeito multiplicador que alavanca o crescimento
econdmico regional.

Porém, para o florescimento do turismo se faz necessario que o Estado proveja uma
infra-estrutura basica (como, por exemplo, saneamento basico e estradas) que preste
auxilio a competitividade da iniciativa privada na exploragdo do potencial turistico
existente. Entretanto a SUDENE priorizou o fomento a industria em detrimento de outros
setores como o turismo, que poderiam ser mais eficientes na satisfacdo das demandas
sociais da regido.

Por ultimo, hé a natural critica de que os incentivos fiscais concedidos pela SUDENE
colaboravam no agravamento da sempre conturbada situacdo fiscal da Unido. Levando-se
em conta que a opcao das empresas era de usar até 50% do imposto de renda para investir
no Nordeste, cada cruzeiro depositado no fundo 34/18 significava a mesma quantidade de
recurso ndo arrecadada pelo Tesouro Nacional. A tabela 6, além de mostrar tendéncia
crescente das empresas aderirem ao beneficio do incentivo fiscal, ilustra como

representativo era a quantidade de recursos do fundo 34/18 sobre o déficit do Tesouro. Por
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exemplo, caso nao existisse o incentivo fiscal do artigo 34/18 no ano 1966, o acréscimo de

arrecadagdo da Unido seria suficiente para reduzir o déficit quase que pela metade.

TABELA 10

Comparacio dos Depésitos do Artigo 34/18 com o Recolhimento do Imposto de

Renda das Sociedades Anonimas e o Déficit de Caixa do Tesouro Nacional

Em milhoes de cruzeiros novos

Representac¢io dos
Imposto de
- Déficit de depaositos do artigo
Anos | renda das Depésitos do %
20 artigo 34/18 caixa 34/18 no déficit de
o caixa (%)
1962 62 5,9 9,5 280,9 2,1
1963 138 7,2 5,2 504,2 1,4
1964 219 36 16,4 700,0 5,1
1965 406 172 42,4 5879 29,3
1966 501 252 50,3 586,6 43,0

Fonte

: Hirschman, p.17; Revista Brasileira de Economia, Ano 21, niimero 4, dezembro 1967
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3. CONCLUSAO

Pela dinamica do desenvolvimento que ocorreu no pais, o Nordeste brasileiro ficou
ausente do processo de industrializacdo e foi fadado ao atraso econdmico. Junto com a
decadéncia econdmica, vieram as condi¢des sociais precdrias, fazendo com que a regido
nordestina figurasse nas estatisticas sempre como a regido de piores indices sociais do pais.

Assumindo um papel ativo com intuito de apaziguar essa desigualdade entre a regido
Nordeste e o resto do pais, o Estado brasileiro criou em 1959 a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste e introduziu um inovador mecanismo de incentivos fiscais.

Os incentivos fiscais usados pela SUDENE foram realmente um engenhoso
mecanismo de drenagem de recursos “quase publicos” do Tesouro Nacional e da liquidez
bancaria e empresarial do centro dinamico do pais para regido nordestina. O que ocorria
era que o Estado renunciava a uma arrecadacdo tributaria caso as empresas utilizassem
esse montante poupado para investir em projetos na regido Nordeste. A compensagdo do
dinheiro perdido pelos cofres publicos foi o estimulo para as empresas privadas orientarem
0s seus capitais em investimentos numa regido historicamente desfavoravel e nao
economicamente atraente. Claramente, a quantidade de dinheiro que era renunciado pelo
Setor Publico para ser aplicado no fundo 34/18 era menor do que o volume do ganho de
capital conquistado pela regido nordestina, afinal, as empresas beneficiarias precisavam
aplicar também uma parcela de capital proprio além dos recursos do fundo.

A superintendéncia, através da aprecia¢do dos projetos de investimentos, tinha o papel
especifico de nortear as aplicagdes para areas vistas como de interesse para regido. O Setor
publico se isentava de qualquer administracdo direta dos empreendimentos, deixando a
administracdo das empresas iniciantes na mao da iniciativa privada e evitando, assim, a
inerente ineficiéncia de empreitadas publicas.

Os incentivos fiscais conseguiram atrair consideraveis investimentos para regido'’ e
tiveram bastante €xito na mudanga estrutural da economia nordestina. O setor industrial se
diversificou e engrandeceu. Mas apesar do sucesso da SUDENE na promogdo da

industrializagdo, o sucesso na prosperidade econdmica e social nao foi tao claro.

7 Albert Hirschman estimou que, até maio de 1967, os projetos industriais em analise e aprovados do artigo
34/18 somavam NCr$ 1.811 milhdes, enquanto que o estoque de capital industrial que havia antes do artigo
entrar em vigor era da importancia de NCr$ 1.801 milhdes (os dois valores estdo em cruzeiros de 1967). Ou
seja “o investimento induzido pelo artigo 34/18 dobrara o estoque do capital industrial do Nordeste”.
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Avaliando de um ponto critico, os atrativos do sistema de incentivo fiscal se
evidenciaram bastante eficientes em atrair os interesses e recursos das firmas brasileiras
para o Nordeste, porém, como os indices sociais demonstram, a estratégia adotada
mostrou-se equivocada. Foi um erro atribuir a industrializagdo o papel central para resolver

o desemprego crénico e a questdo do fraco desenvolvimento regional. E, quando se
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percebeu e se corrigiu esse engano na formulagdo do IV Plano Diretor, aconteceu que a
SUDENE jé tinha perdido grande parte de seus recursos e de sua importancia.

Os incentivos fiscais provocaram grande mobilizacdo econdmica e de recursos
publicos, mas ndo tiveram muito sucesso no alcance do objetivo-fim deles. Por outro lado,
o que parece ter sido o grande mérito da SUDENE na regido foi a criacdo da infra-estrutura
que foi primordialmente realizada no I Plano Diretor. A criacdo, com os investimentos
publicos, de uma extensa malha rodoviaria e de fontes de energia elétrica foi fundamental
para a regido. Ou seja, o maior sucesso da SUDENE foi proveniente dos investimentos
diretos do setor publico, e ndo dos incentivos fiscais.

A despeito de sua ineficiéncia de resolver os problemas nordestinos, os incentivos
fiscais se mostraram uma interessante e poderosa politica econdmica. O seu problema no

caso da SUDENE foi apenas estratégico e ndo funcional.
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4. ABORDAGEM TECNICA

A questdo aqui pertinente € derivar de que forma as empresas optam pela quantidade
dos fatores de producao Trabalho e Capital que serd utilizada no processo de produgdo.
Pela teoria da firma, para que as empresas maximizem os seus lucros, essa alocacdo de
fatores deve ser feita de maneira que minimize o custo de producdo de uma determinada

quantidade de bens. Consideremos:

x, = trabalho
w, = custo do trabalho (salario)
X, = capital

w, = custo do capital
Entdo, a indagacdo ¢ como minimizar essa fungao:
min ~ w,x, + w,X,
X15 X,

De forma que:

[, %)=y

Podemos criar a “fun¢do custo” que mede o custo minimo de produzir certa unidade

de um bem, dado os precos dos fatores:

wix, +w,x, =C

Re-arrumando temos:

Além de apresentar nitidamente a relacdo do custo de produgdo com o custo e a
quantidade empregada de fatores de producao, essa equagdo também desenha uma reta de
isocusto, que sao as combinacdes de Trabalho e Capital que ocasionam exatamente o
mesmo custo de produgdo. Dessa forma, o problema de minimiza¢do de custos pode ser

rescrito: para uma certa isoquanta, ache a isocusto mais baixa possivel que a toque. Ou
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seja, para se minimizar o custo de produgdo, a taxa técnica de substitui¢do (inclinagao da
isoquanta) deve de ser igual a razdo de pregos dos fatores (inclinagdo da isocusto).

No caso da SUDENE a promogao de incentivos fiscais aumentou a oferta de capital no
Nordeste brasileiro e, assim sendo, diminuiu o precgo relativo do capital na regido. Com a
redugdo de w,, a inclinacdo da isocusto também diminui e o ponto de tangéncia com a
isoquanta se altera. Esse novo equilibrio caracteriza-se por um maior uso de capital e

menor utilizagdo de mao-de-obra:

reta isocusto
inclinacdo = -w,/w,

, _ retaisocusto
D inclinac@o = -w,/w,

O fundo 34/18 era uma fonte cativa de recursos as empresas de tal forma que reduzia a
necessidade de capital para os empreendimentos, o que tornava um investimento no

Nordeste mais atrativo do que nas demais regides brasileiras.
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