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RESUMO:

---------------------------------

D4 artigo d4 uma idéia geral do pensamenio eco-
ndémico da CEPAL, mostrando que foi seu modelo
de desenvolvimento economico que prevaleceu
como instrumento de andlise interpretativa do atra-
s0 econdmico relativo do Nordeste. Mostra que as
principais politicas de desenvolvimento econdmico
implementadas no Nordeste foram derivadas dessa
interpretacio. Verifica, também, as principais criti-
cas apresentadas na literatura contra essa escola do
pensamento e contra as politicas por ela defendidas.
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1 INTRODUCAO

Um completo entendimento do novo padrio
de crescimento qae vem se desenhando para o
Pais e a forma de ¢como o Nordeste deve se inse-

rir neste novo modelo, faz paste do esforco de

uma quantidade cada vez maior de estudiosos e
formuladores da politica de fomento 4 economia
nordestina.

Um dos pontos fundamentais deste trabalho
€ contribuir com tal esfor¢o, a partir de uma
melhor visualizacdo do padrdo de crescimento
econdmico nacional vigente nas décadas de
1950 e 1960, bem como da sua interpretacdo
por parte dos cepalinos, que influenciou forte-
mente na acdo diferenciada na regifio nordesti-
na, por parte do Estade brasileiro, desde a déca-
da de 1950 . Este é o ponto de partida bdsico
para os que pretendem distinguir tal padrio de
crescimento do que vem se apresentando para a
economia nacional a partir dos anos de 1990.

O padrio de crescimento econdmico nacio-
nal vem mudando drasticamente desde o inicio
da presente década, deixando sem sentido parte
do diagnéstico feito sobre a realidade da eco-
nomia do Nordeste e, consequentemente, sua
utilizagdio para fins de subsidio de politicas
desenvolvimentistas para a Regido. E necessé-
rio, portanto, entender o que ficou defasado e o
que permanece védlido dos diagnésticos feitos
sobre a economia nordestina.

O esgotamento do modelo de industrializa-
¢d0 por substituicdo de importagdes e o proces-
so de inser¢do da economia brasileira no cendrio
do comércio internacional nas suas duas ver-
tentes principais, globalizagio e formacgdo de
blocos de pafses, definem uma necessidade de
esfor¢o no sentido de se compreender melhor os
fatores que passam a ser determinantes do cres-
cimento econdémico regional. Contudo, a base
desse esfor¢co deve se concentrar no entendi-
mento do que foram os fundamentos da politica
desenvolvimentista posta em prética no pafs, e
em partircular, as efetivadas no Nordeste, pds
criaciio da Superintendéncia de Desenvolvi-
mento do Nordeste (SUDENE). Sé assim,
pode-se ter uma idéia de quais pressupostos e
pardmetros que, existentes no padréio de cresci-
mento anterior, deixam de ser validos dentro do
que se apresenta.
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A teoria cepalina representou uma alternati-
va a teoria econdmica ortodoxa na interpretacio
do desenvolvimento econdémico das economias
periféricas. Esta alternativa tedrica foi construi-
da em meio a uma generalizada descrenca dos
economistas latino-americanos da época com
relagdo & adequacdo da teoria ortodoxa as eco-
homias em desenvolvimento. Neste sentido, a
teoria cepalina forneceu inimeros “insights”,
que hoje sdo pontos importantes na nova teoria
do crescimento econdmico que surge a partir do
artigo de ROMER (1986). Alguns outros pon-
tos, no entanto, foram totalmente descartados.
Para que tal confrontacdo, que é fundamental
para o esforco de entendimento das mudancas
que se processam no padrio de desenvolvi-
mento nacional atual seja possivel, € necessério
um melhor entendimento do que representou a
anélise da teoria da CEPAL em termos de suas
implicag@es na proposicdo e efetivagio de poli-
tica econdmica para o Nordeste' do Brasil. Este é
0 objetivo deste trabalho.

Portanto, no presente artigo procura-se dar
uma idéia geral do pensamento econémico que
prevaleceu na interpretacfio sobre o atraso rela-
tivo do Nordeste, que foi a da CEPAL. Mostra-
se que as principais politicas de desenvolvi-
mento econdmico implementadas no Nordeste
foram derivadas a partir dessa interpretacdo.
Neste trabalho ainda serfio apreciadas algumas
das principais criticas apresentadas na literatura
contra essa escola do pensamento e as politicas
por ela defendida.

O artigo estd concebido da seguinte forma: a
se¢do seguinte trata da teoria geral da
CEPAL/Prebisch e mostra que pela, deteriora-
¢o dos termos de troca, os paises especializa-
dos em produtos primdrios tenderiam a se per-
petuar no atraso. A secdo 1.2 indica qual a in-
terpretagdo do atraso do Nordeste pelos tedricos
da CEPAL, mostrando que a sintese desse dia-
gnéstico, e das propostas de politicas daf decor-
rentes, é dada pelo Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN). Na se-
¢de 1.3 € feito um levantamento das criticas ao
GTDN, a partir da literatura. Na se¢fo 1.4, sdo
apresentados alguns comentérios sobre tais cri-
ticas e na se¢fio seguinte algumas conclusdes a
respeito do que foi discutido nas secBes prece-
dentes.
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1.1 A TEORIA DO DESENVOLVI-
MENTO ECONOMICO PERI-
FERICO DA CEPAL

Como a politica desenvolvimentista introdu-
zida no Nordeste do Brasil, a partir dos anos
1960, foi, em muitos sentidos, um reflexo das
politicas aplicadas ao pais como um todo, du-
rante o periodo acima - ou seja, no bojo do mo-
delo de industrializag@o por substituigio de im-
portagdes - a andlise de alguns elementos desta
etapa da industrializacio brasileira passa a ser de
fundamental importincia para que se tenha um
entendimento adequado da légica que prevaleceu
nas potiticas que foram implementadas no Nord-
este. Procura-se, nesta secio, por consegiiinte,
entender o que foi o modelo cepalino, dando-se
énfase ao fato de que este modelo representon
uma elaboragdo original para o entendimento do
processo de desenvolvimento das economias pe-
riféricas.

O pensamento econdmico que fundamentou a
politica econdmica posta em execugdo no Nord-
este, no periodo pos-1960, teve por base a teoria
do de-senvolvimento econdmico da CEPAL.
Para um melhor entendimento deste ponto serd
conveniente uma pequena digressdo sobre o de-
bate econdmico que predominou no pais durante
as décadas de 1930, 1940 e 1950. Este foi o peri-
odo fundamental no processo de intensificagdo
da industrializacdo do Brasil e marcou todo um
novo padrio de crescimento econdmico nacional
a partir de entdo’.

Os comentirios seguintes t8m base no traba-
lho de BIELSCHOWSKY (1988). Segundo o
autor, as diversas correntes de pensamento eco-
ndmico presentes nas grandes questdes nacio-
nais, durante as décadas de 1930, 1940 ¢ 1950,
tiveram como elemento basilar o desenvolvi-
mento nacional a partir da intensificagiio do pro-
cesso de industrializagio do Pafs. Para o autor, o
conceito-chave, que d4 unidade a caracterizac@do
que ele faz do pensamento econdmico nacional
vigente na época enfocada é o "desenvolvimen-
tismo", que ele entende como sendo a ideologia
de transformagfio da sociedade brasileira definida

2 Segundo BIELSCHOWSKY (1988) “As décadas de 1930, 1940
e 1950 sdo o perfodo bésico de implantacdio do sistema industrial
brasileiro. Nessa época ocorreu uma répida e profunda diviséo do
trabalbo nacional, através de um processo que introduziv e dis-
seminou, em parcela significativa do sistema produtivo em trans-
formagdio, o progresso técnico mundial, até entfio praticamente
confinado aos limites do comércio exterior do pais”,
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pelo projeto econdmico. Essa ideologia desen-
volvimentista se compde dos seguintes pontos
fundamentais: a) a industrializacao integral € a
via de superagZo da pobreza e do subdesenvol-
vimento brasileiro; b) ndo hd meios de alcangar
uma industriatizagdo eficiente e racional no Bra-
sil através de espontaneidade das forcas de mer-
cado, e, por isto, é necessério que o Estado a pla-
neje; ¢) o planejamento deve definir a expansdo
desejada dos setores econfmicos e os instru-
mentos de promogdo dessa expansio; e d) o Es-
tado deve ordenar também a execugdo da expan-
880, captando e orientando recursos financeiros e
promovendo investimentos diretos naqueies seto-
res em que a iniciativa privada for insuficiente.

As principais questdes da economia brasileira
no pericdo, gue vai do inicio dos anos 30 até o
final da década de 50, relacionavam-se: a) ao
problema da industrializagdo; b) ao problema do
planejamento; c) ao problema do capital estatal €
do capital estrangeiro; d) ao problema da distri-
buicio de renda; e e) ao problema da reforma
agrdria.

Do debate dessas questdes chega-se a uma ca-
racterizagio das principais correnties de pensa-
mento econdmico nacional no perfodo conside-
rado, que sfo, segundo BIELSCHOWSKY
(1988): a) trés variantes do deseénvolvimentismo:
i) setor privado desenvolvimentista; ii) setor Pu-
blico desenvolvimentista nZo-nacionalista; e iii)
setor Piiblico desenvolvimentista nacionalista; b)
Neoliberalismo (2 direita do desenvolvimentis-
mo); ¢) Corrente Socialista (a4 esquerda do
desenvolvimentismo).

Contudo, conclui BIELSCHOWSKY (1988)
que, analiticamente, os dois grandes enfoques em
disputa, no periodo, eram o neoliberalismo, lide-
rado no pais por Eugénio Gudin, ¢ a Teoria de
Prebisch/CEPAL sobre o desenvolvimento eco-
némico.

Porém, para que se entenda a légica das poli-
ticas implementadas no Brasil, durante o periodo
em foco, é necessdrio entender os elementos ba-
sicos da teoria cepalina, bem como uma avalia-
¢do do que essa teoria representou em termos de
uma abordagem analitica distinta da teoria eco-
ndmica tradicional, vale dizer, como uma abor-
dagem tedrica original e genuinamente latino-
americana, que se aproxima da teoria keynesiana
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em alguns aspectos, mas dela se afastando em
alguns outros pontos fundamentais.?

E a partir deste novo paradigma, estabelecido
dentro da teoria de desenvolvimento econbmico,
que se sustentard a logica de boa parte das politi-
cas econdmicas implantadas em diversas das
econo- mias da América Latina, em particular,
no Brasil e na Regifio Nordeste. Na verdade,
considerando-se as politicas implementadas no
Nordeste do Brasil, foi a interpretagio cepalina
que prevaleceu sobre as causas (¢ solugGes) para
o atraso relativo do Nor-  deste com relagio ao
Centro-Sul do Pais. Dai a necessidade de que
qualquer andlise das politicas implementadas
nessas economias deva ser precedida da explici-
tacdo desse “pano de fundo”, que € a teor1a ce-
palina do desenvolvimento econémico.’ Isto pos-
sibilitard um entendimento adequado do sentido
de que tais estratégias de fomento tomaram em
cada caso particular. Passa-se, portanto, a elabo-

[

racdo de um sumdrio sobre a teoria geral da CE-
PAL.

A questio tedrica principal no debate econd-
mico nacional, nas décadas de 1940 e 1950, refe-
ria-se ao papel do Estado no estabelecimento de
um "novo padrio de crescimento econfmico na-
cional". Havia desde os industrialistas da década
de 1940, virios argumentos heterodoxos que
buscavam justificar ¢ desenvolvimento da indds-
tria, a partir de um forte apoio do Estado, que te-
ria como instrumentos o planejamento, o Prote-
cionismo, o apoio crediticio governamental e in-
vestimentos estatais diretos (BIELSCHOWSKY,
1988).

O QUADRO 1, extraido do trabalho do men-
cionado autor, serve para fazer a distingfio dentre
0s argumentos existentes na época dagueles tam-
bém aceitos pela CEPAL®. A listagem dos argu-
mentos parece Gtil. Contudo, a diferenca bdsica
entre o conjunto de argumentos dos industrialis-

QUADRO 1

10, Teoria da .demanda ‘derivada (tese.do: crescnnento nio-
schintpeterianc, induzido pela’ demanda) :

1. “Indastria Infante - ndo sim
2. ~“Economias Externas” - marginalmente sim
3. “Indivisibilidade do Capital” marginaimente nio
4. *Deterioraciio nos termos de ‘troca™(Tese de Frebisch e Sm- sim . sim
ger) - R
5. “Dy /deterioragiio nos termos de-treca” (escassez de sim || sim
demanda mtemac:onal por bens prinmdrios) ;
6. “Desequilibrio estrutiral no balango dé pagamentos” sim sim
7. “Vulnerabilidade a ciclos economicos” 5 sim sim
8. Inadequaciio de-técnicas modernas i rhspomhxhdade de re- sim sim
CUrsos
9, Transj)lante de técnicas agncolas medernas ¢ culturas tro- | marginalmente H sim [
picais ineficiente quando comparado a transplante de téeni-
cas industriais :
Nao I sim |

FONTE: BIELSCHOWSKY/( 1988).

3 Como menciona BIELSCHOWSKY: “a aparente semelhanca da
teoria cepalina com a keynesiana e a forma relativaments assite-
mética que as idéias cepalinas foram apresentadas levou a que a
unidade ¢ a abrangéncia do seu pensamente econdmico rara-
mente fossem reconhecidas de forma integral, apesar da enorme
influéncia que exerceram no contexto intelectual latino-
americano nos dltimos 30 anos[...]Jdurante os anos 1950 e infcio
dos anos de 1960, 0 modelo da Cepal foi usado para interpretar o
processo de transformagdo das economias latino-americanas.”

* A focalizagdo na teoria da Cepal como base tedrica para a andlise

das politicas implementadas no pais e, em particular, na Regiao

Nordeste, justifica-se por sua importincia, em termos da enorme

influéncia que exerceu sobre tais politicas, nfo apenas no Brasil,

mas também po dmbito internacional ( BIELSCHOWSKY, 1988).

tas e os da CEPAL ¢ de significado bem mais
relevante, como comenta BIELSCHOWSKY
(1988):

“..A CEPAL ndo foi simplesmente uma for-
muladora de propostas protecionistas oriundas
da sua tese sobre deterioracdo nos termos de
intercdmbio, como é comum se pensar fora da
América Latina. Ao contrdrio, elaborou um am-

plo e original sistema analitico, que se constituin

5 Para um melhor entendimento dos conceitos contidos no QUA-
DRO 1 recomenda-se a lejtura de Bielschwosky (1988).
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em poderoso instrumento de compreensdo do
processo de transformacéo das economias lati-
no-americanas...”

Como menciona o autor, vale ressaltar que
para a CEPAL os modelos estdticos eram inade-
quados para serem aplicados a problemas dini-
micos relacionados com a alocagio de recursos,
notadamente em conexdc com os efeitos dos me-
canismos do mercado internacional.

BIELSCHOWSKY (1988) fornece um
sumdrio dos elementos bésicos da teoria da CE-
PAL. Esse elementos bédsicos sd0 0s seguintes:

i. Caracterizacfio do subdesenvolvimento
como uma condicio da periferia - A
grande contribuico dos economistas ce-
palinos relaciona-se com © desenvolvi-

mento de um modelo apropriado para a -

andlise econdmica dinimica de uma eco-
nomia subdesenvolvida. Dentro do modelo
da CEPAL, uma economia € considerada
desenvolvida, ou pertencente ao "centro”,
quando apresenta um nivel tecnoldgico
mais ou menos homogéneo em toda a ex-
tens@o do seu sistema produtivo. Diferen-
temente, o subdesenvolvimento, ou "peri-
feria", € definido como sendo aquelas
economias que apresentam uma estrutura
produtiva dualista, ou seja, hid um setor
mais avancado tecnologicamente {compa-
tivel com os dos paises ji desenvolvidos) e
com produtividade elevada - o setor prim4-
rio-exportador, que convive com o resto da
economia que € afrasada tecnologicamen-
te.

Observe-se que a base dessa abordagem ¢ o
processo histérico que determina as caracterfsti-
cas de cada pais: S6 ha dualidade para os paises
que se industrializaram tardiamente, consideran-
do-se que nos primeiros estigios do capitalismo
industrial ndo havia tecnologia mais avancada
disponivel em outros paises para ser copiado por
qualquer setor dentro da economia.

if. A Tese da Deterioracio dos Termos de
Troca - Por esta tese 0s economistas da
CEPAL, particularmente, o seu elaborador
Prebisch, tentavam estabelecer o vinculo
entre a difusdo desigual do progresso téc-
nico e a distribuicfio desigual de seus be-
neficios.
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Na elaboracdo de sua tese, Prebisch partiu da
identificacdo de dois pontos fundamentais. Pri-
meiro, verificou que as economias vinculadas as
atividades primérias tenderiam a desenvolver
mais lentamente svas forgas produtivas porque
tais atividades ndo oferecem tantas possibilidades
de criagdo e/ou assimilacgio de progresso técnico.
Segundo, através da andlise de dados levantados
sobre a relacdo de precos dos produtos da perife-
ria e centro, Prebisch observou que o livre co-
mércio ndo possibilita para os paises periféricos,
via flexibilizacdo favoravel dos precos relativos
dos produtos, o aproveitamento das inovagdes
tecnoldgicas ocorridas nos paises centrais.

As explicagbes bdsicas para este fenémeno,
analisadas dentro dos ciclos econdmicos do sis-
tema capitalista, seriam: i) urna estrutura produ-
tiva oligopolizada e sindicatos organizados, no
centro, que nio permitem que elevagdes de pro-
dutividade resultem em queda de pregos; ii)
Contrariamente, na periferia, uma estrufura de
mercado mais competitiva e o excedente de méo-
de-cobra pressionam continuamente no sentide de
declinio de pregos e salérios,. resultando em
transferéncia de produtividade ao centro.

Partindo-se da tese acima Prebisch chega a
conclusdo que haveri uma crescente disparidade
entre os paises do centro e da periferia, caso estes
ultimos continuassem especializados em produ-
tos primdrios. Isto seria reforgado por conta de: 1)
o centro tende a reduzir a taxa de expansido das
importa¢des de produtos primdrios 2 medida que
prossegue © progresso técnico poupador de in-
sumos primdrios; e ii) Baixa elasticidade renda
da demanda por produtos primdrios. Estes dois
fatos sdo refletidos em taxas de crescimento mais
baixas dos pafses subdesenvolvidos relativa-
mente is economias centrais.

iii. Identificacio de um processo de in-
dustrializaciio espontineo e o significa-
do histérico a ele atribuido - A 1* Guer-
ra Mundial ¢ a crise dos anos de 1930 te-
riam provocado, segundo os cepalinos,
uma oportunidade histdrica aos paifses pe-
riféricos ao reduzir o vigor do comércio
entre os pafses. Isto implicou num proces-
so de crescimento das economias periféri-
cas, ¢ que levou a um fortalecimento do
"setor de mercado interno”, através de um
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processo espontineo de industrializacio®.
A importéncia histérica desse "novo pa-
drio de desenvolvimento" “para dentro”
estaria ligado a uma nova era na "difusfo
do progresso técnico no mundo”. Este
movimento espontdneo de industrializa-
¢do indicava, do ponto de vista dindmico,
que as economias periféricas poderiam
promover aumentos de produtividade de
todo o sistema econémico e, a0 Mesmo
tempo, absorver internamente os ganhos
do progresso técnico experimentados. Ou
seja, as economias periféricas poderiam
promover seu desenvolvimento econdmi-
co - o que € sindnimo para Prebisch de
anmento de produtividade da economia -
livrando-se, assim, da condenagdo & dete-
rioracdo dos termos de troca.

Contudo, esta transformacio histérica funda-
mental ndo seria aproveitada automaticamente
por esses paises. As chances de &xito seriam de-
finidas a partir das caracteristicas de cada sistema
econdmico periférico, notadamente no que se re-
fere as interacdes deste com a moderna economia
internacional.

iv. Industrializacfio na periferia vista como
padrio de desenvolvimento sem prece-
dente e problematico - Os economistas da
CEPAL encaram o padrdo de transforma-
¢do das economias latino-americanas, a
partir da industrializacio espontinea,
como o fato totalmente distinto do padrfio
de transformag@o cldssico, que ocorreu no
bojo da revolugio industrial. Neste wltimo,
o processo de transformacgio € caracteriza-
do por: i) Nao houve grande diferenciais
nas taxas de expansfio dos diversos setores
produtivos; ii) A estrutura produtiva teve
relativa facilidade em se adaptar as trans-
formacgdes ocorridas nos padrdes de con-
sumo da sociedade.

Diferentemente, como as economias periféri-
cas sdo caracterizadas por uma base especializa-
da em poucos produtos primarios simples e baixo
nivel de diversificagfio industrial, 0 que produz
uma complementaridade inter-setorial e integra-
¢do vertical extremamente reduzidas, a caracteri-
zagAo do processo de transformacio dessas eco-

© Na verdade este processo foi, também dinamizado por problemas
de desequilibrios no balango de pagamentos, em fungdo, princi-
palmente, de acordo com os economistas cepalinos, da deteriora-
¢éo dos termos de troca.
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nomias € dado por: i) Como o processo de trans-
formagdo vai ocorrer de forma acelerada em al-
guns ramos do setor secundirio, com uns seg-
mentos crescendo a taxas significativarmente di-
ferenciadas de outros, serd demandada uma série
de bens intermedidrios e de capital que ndo estio
disponiveis no mercado nacional em quantidades
adequadas, O resultado é o aparecimentos de
indmeros “gargalos” na economia; 1) As varia-
coes no padrio de consumo da populagio se-
guem de forma relativamente independentes do
desenvolvimento do sistema produtivo doméstico
j4 que € possivel consumir uma crescente quanti-
dade de bens que ndo estio sendo produzidos
domesticamente, o que € agravado pelo “efeito
demonstragio™ .

Esta diferenciagio apontada acima ajuda a
entender porque, na visdo dos cepalinos, este
novo estigio de difuséio do progresso técnico
que se di nas economazas periféricas tende a apre-
sentar quatro tendéncias desfavordveis: i) uma
tendéncia ao desemprego por conta da insufici-
éncia de poupanga e de acumulagio de capital,
elevada taxa de crescimento demogrifico e pelo
emprego, na periferia, de técnicas capital-
intensivas disponiveis no centro; ii) deterioracio
dos termos de troca; iii) desequilibrio externo
que € provocado tanto pelas novas necessidades
de bens intermediérios e de capital, que n#o sio
produzidos internamente, como pelos diferenci-
ais entre o padrfio de consumo da populagio e a
capacidade de atendé-la com os produtos domés-
ticos. O desequilibrio decorre do fato de que o
volume de exportagdes nfio permite financiar
toda a importagiio necesséaria; iv) inflacdo resul-
tado do fato de que, na viséo cepalina, o processo
de industrializacio em economias pouco diversi-
ficadas cria uma série de desequilibrios estrutu-
rais, “gargalos”, que resultam em inevitavel pro-
cesso inflacionario.

v. A tese da substituicio de importacoes -
Por conta das tendéncias desfavordveis que
envolvem o processo de industrializacio
das economias latino-americanas, o modo
mais rdpido e eficiente de se promover tal
indus- trializag#o seria por substitui¢iio se-
letiva de importagdes.

Este processo de intensificacio da industriali-
zagdo provocaria primeiramente a substitui¢o de
importagdes de bens finais nfo durdveis, que en-

7 Copia do padriio do consumo de bens mais sofisticados de outros
paises.
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volvem uma tecnologia simples ¢ necessita de
inversdes menores de capital. Contudo, a produ-
¢do interna desses produtos provocaria o apare-
cimento de um mercado para bens intermedidri-
0s, que passa- riam, numa etapa adiante, a serem
produzidos internamente em substituicdo a im-
portagio que adviria naturalmente por conta da
primeira fase. O processo chegaria ao fim no
momento em que a importagdo de bens durdveis
finais e de capital fossem substituidos pela pro-
ducio doméstica. A rapidez e profundidade do
processo de substitui¢do das importagOes seriam
dadas em fungfo: 1) do nivel de diversificagdo
do sistema produtivo prévio ao inicio do proces-
s0; ii) do tamanho dos mercados internos; iii) da
evolugio da capacidade de importagdo da eco-
nomia.

vi. A proposta de planejamento da CEPAL
- Pelos comentdarios feitos acima, que ca-
racteriza o diagnéstico da CEPAL sobre o
processo de industrializagdo de economias
periféricas, os economistas cepalinos fun-
damentam o planejamento com instru-
mento indispensdvel entre aqueles que se-
riam usados pelo Estado para promover o
desenvolvimento econdmico daqueles pai-
ses. Os Estados deveriam promover, en-
tdo, programas de desenvolvimento que
objetivassem, principalmente: i) evitar
desequilibrios externcs, a partir do esta-
belecimento de um. equilibrio razodvel na
expansio das varias atividades bdsicas,
que significaria escolher os setores que
provocassem mais alivio 4s contas exter-
nas; ¢ ii} cuidadosa seleciio das atividades
a serem estimuladas, considerando-se a es-
cassez de poupanga, que significava esco-
lher atividades que provocassem o méixi-
mo de efeitos de encadeamento na matriz
de insumo-produto (“pra frente” e “para
tras”).

vii. A tese estruturalista sobre a inflaggio® -
Para os cepalinos a expansdo da moeda,
nas economias periféricas, é enddgena e
varia de acordo com as elevagdes de pre-
cos, em fungiio dos “gargalos” que apre-
sentam’, Logo, a inflagdo provocaria a
emissio de moeda ndo o contrario. Neste
caso, a abordagem cepalina, transfere do
curto para o longo prazo a solugio do

¢ Para mais detalhe consulte BIELSCHOWSKY (1988).
® A expansiio da moeda decorretia principalmente da compensagio
dada i contragdo da moeda representada pelo aumento dos pregos.

[

problema da inflagio nos paises periféri-
©0s, cuja dnica maneira de evitar a infla-
¢do seria alterar as condigBes estruturais
que a provocam, ou seja, com planeja-
mento estatal que buscaria mais industri-
alizagfio, mais crescimento econdmico.
viii - A argumentacfio de Prebisch a favor
do protecionismo - Dinamicamente,
Prebisch, visualizava a deterioracéo dos
termo de troca € a perpetuacio do atra-
0 para aquelas economias que se espe-
cializassem em produtos primdrios
simples. Em termos dinfmicos, os dife-
renciais de -produtividade entre as em-
presas domésticas e as internacionais
seriam compensadas, a diversificacio
da economia seria efetivada através da
industrializag@o, havendo uma tendén-
cia favordvel a elevagio dos saldrios,
pelo aumento de produtividade que ex-
perimentariam, e, por conseqiiéncia,
uma fortalecimento do mercado interno
desses paises.

A conclusio cepalina, ao considerar os ele-
mentos acima listados, ¢ de que as economias
subdesenvolvidas, especializadas em produtos
primdrios, tenderiam a perpetuar O seu atraso
econdmico se nelas fossem adotadas as reco-
mendaces da teoria econdmica ortodoxa. Por-
tanto, caberia ao Estado o estabelecimento de um
novo padrio de crescimento econdmico, calca-
do no planejamento e protecionismo, possibi-
litando, assim, um processo de industrializagio
rapido e eficiente, como tGnica forma de elevar o
padrZo de vida da populagio dessas economias.

Verifica-se na secio seguinte que as reco-
mendacles cepalinas para se resolver o atraso
econdmico nordestino - que tem na industrializa-
¢do o tnice caminho vidvel para este fim - se
pauta nos elementos acima mencionados, isto é,
no planejamento cuja elaboracgfo ficaria a cargo
de um 6rgdo estatal criado para coordenar diver-
sas a¢des do Estado na economia nordestina, ar-
gumento este que fundamenton a criaciio da
SUDENE, bem como, na protecio ¢ incentivos
fornecidos as industrias que 14 se localizassem.
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1.2 INTERPRETACAO CEPALINA
DO ATRASO ECONOMICO
DO NORDESTE: O GTDN

Esta seciio indica qual a interpretagdo do atra-
so econdmico do Nordeste na visdo dos tedricos
da CEPAL, mostrando que a sintese desse dia-
gnadstico e sugestdes de politica para 0 caso do
Nordeste do Brasil estio consolidados no relaté-
rio elaborado pelo Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste - ¢ GTDN,

Para se avaliar corretamente a forte influ-
éncia que exerceu as idéias da CEPAL sobre a
histéria econdmica do Nordeste, € necessdrio ca-
racterizar as mudancas que os pensadores cepali-
nos introduziram na maneira de como o Governo
Federal concebia suas agbes ne Nordeste brasi-
leiro. Para tanto, procede-se a um rdpido sumédrio
sobre as intervengdes do Estado na economia
nordestina.

1.2.1 Caracterizacio da Acido do

Governo Federal no Nordeste

até a Década de 50

As primeiras acdes do Govemno Central na
Regido Nordeste tém inicio ainda na época do
Império. Foi por ocasido da famosa seca de
1877/79, guando morreram mais de um milhio
de nordestinos, que o Imperador D. Pedro II ofe-
receu as proprias joias de sua coroa para nin-
guém mais morresse por falta de recursos na Re-
gido.

Pode-se tomar ¢ mencionado gesto caritativo
do Imperador como sendo bastante emblemitico
com relagiio 4 natureza das agGes futuras do Es-
tado em beneficio da Regido Nordeste, nas déca-
das que se segoiram ao ato. A esséncia assisten-
cialista, que estd presente neste gesto imperial
vai caracterizar, de forma marcante, as acdes do
Estado até inicio dos anos 1950 do século se-
guinte, quando as intervengdes federais na Regi-
A0 passaram a ter um cariter mais desenvolvi-
mentista, e, portanto, menos assistencialista.

B a partir da consolidacio da chamada “fase
desenvolvimentista” da acio do Estado na Regi-
do, que as agdes governamentais aparecem pela
primeira vez consistentemente inseridas num ar-
cabougo teérico que procurava basear a interven-
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¢do planejada do Estado como estratégia para a
reducio das desigualdades econdmicas ente as
regides do Pais.

O planejamento estatal comegou a tomar for-
ma mais nitida desde os anos finais da década de
1940 (com a criago de alguns 6rgios federais na
regidio com o objetive de uma melhor oferta de
infra-estrutura), mas sua completa matura¢ic s6
ocorreu no inicio dos anos 1960, apds a elabora-
¢io do relatdrio do GTDN, que estabeleceu as
bases para a criagio da SUDENE.

O relatorio do GTDN representa, entdo, uma
fase que marca uma inflexfio na natureza das
acOes do Estado no Nordeste, no sentido de que
essag agOes passam de predominantemente as-
sistencialistas para predominantemente desen-
volvimentista, o gue ji é marcado pela ideologia
predominante na época, tendo nas recomenda-
¢Oes cepalinas a base tedrica que justifica o es-
for¢o da intensificagio da industrializaciio da re-
gifo como uma obrigacio do Estado.

Fica mais claro a forma de como a Regido
Nordeste passou cada vez mais a ocupar espago
no planejamento e no conjunto das agbes do Go-
verno Federal, quando verifica-se as periodiza-
¢des ja elaboradas sobre tais agBes. Pode-se
apontar assim tais periodizactes, com base nos
trabalthos de SOUZA (1988) ¢ CARVALHO
(1988): i. As relacionadas com as tentativas de
“salvar o flagelado da seca”. Essas agdes de puro
assistencialismo, foram as que predominaram até
a criagdo da Inspetoria de Obras Contra as Secas
(IOCS), em 1909; ii. As agdes vinculadas a re-
solver os problemas relacionados com a oferta de
dgua (a chamada “soluc@io hidrdulica”™); iil. Fase
da melhoria da infra-estrutura. Nesta fase as pre-
ocupacdes j se voltam para uma melhor oferta
de energia na Regido, que se materializam com a
criagdo da Companhia Hidrelétrica do Sao Fran-
cisco (CHESF) em 1948, da Comissdo do Vale
do Sdo Francisco (CVSF) em 1948; iv, Fase do
desenvolvimento intensivo. Neste perfodo, as
acGes do Governo Federal na Regido estdo vin-
culadas diretamente a um esforco de integragdo
da economia regional & nacional, de modo a que
se obtenha uma redugio das disparidades eco-
ndmicas. Esta fase inicia-se com a instalagdo do
Banco do Nordeste, 1952, ¢ chega a sua maturi-
dade com a criacdo da SUDENE, em 1959.
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1.2.2 GTDN: Sintese da
Interpretacio Cepalina sobre
o Atraso Econémico do
Nordeste

O diagnéstico e as recomendagdes elaboradas

no relatério “Uma Politica para o Desenvolvi-

mento do Nordeste” do Grupo de Trabalho para
o Desenvolvimento do Nordeste -GTDN - chefi-
ado pelo economista Celso Furtado - sobre a
Economia Nerdestina, representou um ponto de
inflexdo nas politicas federais na Regido ao in-
troduzir mudangas relevantes na concepcio do
papel do Estado brasileiro na promogio do des-
envolvimento do Nordeste. Tal mudanga pode
ser compreendida a partir da verificacdo de al-
guns pontos.

Em primeiro lugar, este documento representa
o primeiro grande diagndstico da Regido Nord-
este que & baseado em amplos estudos globais
sobre as causas dos problemas e as tendéncias da
economia nordestina. Tais estudos foram inicia-
dos a partir da ocorréncia de nova seca em 1958,
quando se procurou proceder a estudos que servi-
ram de base a0 diagndstico e a proposigdo de
politicas  apresentados no mencionado docu-
mento.

Em segundo lugar, o relatério coloca desen-
volvimento da Regido Nordeste como o principal
objetivo que deveria ser perseguido pela politica
econdmica do Governo Federal. Sobre este ponto
o relatério € bastante enfitico, ao colocar que:

“A disparidade de niveis de renda existente
entre 0 Nordeste e o Centro-Sul do pais constitui,
sem lugar a divida, o mais grave problema a
enfrentar na etapa presente do desenvolvimento
econdmico nacional”(GTDN, 1978).

Em terceiro lugar, porque ao propor um mo-
delo de desenvolvimento para a Regifo, o GTDN
foge peremptoriamente do discurso pedinte de
acOes assistencialistas ou paternalistas por parte
do Governo Federal. Ou seja, o Nordeste € visto
como regifio vidvel do ponto de vista econdmico,
€ o que se pretende é o desenvolvimento de seu
potencial econdmico como estratégia para a su-
peracdo de seus problemas sociais.

O GTDN entende que o desenvolvimento
auto-sustentdvel do Nordeste serd obtide através
de estratégias que intensifiquem o seu cresci-
mento econdmico, através da diversificagfio de
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sua base econdmica, o que s6 seria obtido através
da industrializa¢do. Neste sentido, a mudanga do
pensamento com relacdo a estratégia anterior é
extremamente significativo.

Sinteticamente, transcreve-se abaixo, as prin-
cipais conclusdes e sugestdes sobre a economia
nordestina, que constam do relatério do GTDN.

1. Grande e crescente disparidade de niveis de
renda existente entre o Nordeste e o Cen-
tro-Sul do Pais. Outros pontos relaciona-
dos com esta disparidade: i) a disparidade
de renda entre o Nordeste ¢ o Centro-Sul
do Pais € maior do que a observada entre
esta Udltima regido e os pafses industriali-
zados da Europa Ocidental; ii) o nordeste
do Brasil é o maior bolsio de pobreza do
Hemisfério Ocidental; iii} A renda € muito
mais concentrada no Nordeste do que no
Centro-Sul; iv) Ha uma tendéncia para que
as desigualdades interregionais de renda
aumente; v) As desigualdades regionais de
renda podem levar a um processo de dis-
sensdo social, com perigos de ruptura da
unidade nacional;

2. Na raiz dos problemas da economia nor-
destina encontram-se: i) escassez relativa
de terras ardveis; ii) inadequada precipita-
¢io pluviométrica; iii) extrema concentra-
¢do da renda na economia agucareira; iv)
predominéncia do setor de subsisténcia na
pecudria do hinterland semi-drido;,

3. Agravantes dos problemas da economia
nordestina: i} a politica implementada pelo
Governo Federal na Regido, até entdo,
contribufa para o agravamento do proble-
ma; ii) a politica de industrializagdo do
Centro-Sul, via transferéncias de recursos
do Nordeste através da politica cambial e
de selecao de importacdes;

4. A partir do exame dos fluxos de capitais
que saiam e entravam na Regifo, verificou-
8€ que os recursos que chegavam no Nord-
este, via setor exportador e principalmente
via setor piblico, apenas conseguiam con-
trabalangar os fluxos de saida, através prin-
cipalmente de compras de produtos indus-
trializados no Centro-Sul do pafs e carga
tributaria desfavoravel ao Nordeste, bem
como, pela captagio de divisas, obtidas no
Nordeste, mas transferida para o Sul, via
politica de industrializag@io daquela Regido;
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5. A caracteristica principal detectada- pelo
GTDN, quanto aos fluxos de capitais con-
tra € a favor do Nordeste, € que a transfe-
réncia por intermédio do Governo Federal
avolummavam-se nos anos Secos e, em
grande parte, dilufam-se em obras assis-
tenciais. Enquanto que o setor privado
transfere recursos do Nordeste principal-
mente nos anos bons. Esses recursos ten-
dem a procurar melhores oportunidades de
investimentos oferecidas pelo Centro-Sul;

6. O crescimento da economia nordestina ti-
nha dois elementos bédsicos: o setor exter-
no e as transferéncias do setor publico.
Com relagdo a esses dois elementos tem-
se: i) as exportagbes para o exterior esta-
vam prejudicadas pela politica cambial
praticada no pais até 1953, e as exporta-
¢cbes para o Centro-Sul, que cresceram
aproximadamente na propor¢do do au-
mento da suwa renda, nio chegou a com-
pensar a falta de dinamismo das exporta-
¢Oes para o exterior; ii) o saldo liquido das
transferéncias do setor publico era bastante
favoravel ac Nordeste, mesmo conside-
rando-se que do lado da arrecadac@o o
Nordeste levava desvantagens, por serem
bastante regressivas com relagdo 4 Regido;

7. Na viséio do GTDN as condi¢des para se
incrementar o produto da Regido através
das exportagdes do setor primdrio, como
visto acima, eram precérias. A tnica forma
de se conseguir o desenvolvimento regio-
nal seria através da diversificagiio da pro-
dugfio interna com a intensificagdo da in-
dustrializagic. Os esforcos sistemdticos
para ampliar as linhas de exportagGes do
Nordeste continuariam sendo desenvolvi-
dos paralelamente;

8. Os trés objetivos da industrializagdo eram
1) empregar uma massa populacional flu-
tuante; ii) criar uma classe dirigente nova,
imbuida do espirito de desenvolvimento;
iii) fixar na Regido os capitais formados
em outras atividades econdmicas, que na-
quele momento tendiam a emigrar;

9. Na zona semi-4rida as agGes empreendidas
pelo Estado, até entdo, eram de dois tipos:

i) as de curto prazo possufam um cariter

- mais assistencial. Estas medidas serviam
apenas para criar uma demanda artificial de
alimentos que sé poderiam ser satisfeitas
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através do suprimento externo; ii) as de
longo prazo que consistia na construgdo de
uma rede de acudes; tii) essas medidas de
longo e curto prazo sé teriam servido, se-
gundo o relatdrio, para fixar na Regido um
excedente demogréfico crescente, sem mo-
dificar estruturalmente os problemas, de tal
forma que o problema da seca continuava
tdo grave quanto era por ocasido do inicio
dos esfor¢os de combate dos seus efeitos.

O GTDN propunha, entdo, como estratégia de
superacio das desigualdades regionais, a intensi-
ficagdo do processo de industrializagio do Nord-
este - 0 que significaria substituir o setor expor-
tador, fonte do dinamismo econdmico regional
até entdo, para a indiistria de transformagéio’’. O
programa de industrializacdo concebido pelo
GTDN dava énfase a reorganizagio das indistri-
as tradicionais da regido, bem como, forte indu-
¢80 a implantacfio de indistria de base, aumen-
tando os efeitos prd frente e para tras, préprios
dos registrados numa matriz de insumo-produto,
de forma a aumentar a capacidade de autopropa-
gacfo da indistria.

Como, pelo diagnéstico do GTDN, os orgios
existentes na época no Nordeste ndo estavam ca-
pacitados para implementar as recomendagoes
acima, seria necessirio montar uma estrutura
administrativa adequada, que redundou, como
serd visto no capitulo seguinte, na criagéo da Su-
perintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
- SUDENE, em 1959,

Vale a pena tentar fazer uma ligagio dos
pontos do relatério do GTDN acima explicitados
com algumas hipdteses e pressupostos geral-
mente encontrados nos argumentos cepalinos.

Em primeiro lugar, o Nordeste representa uma
regifio subdesenvolvida, com a especificidade de
ser uma economia periférica dentro de um pais
igualmente periférico. O item (1) acima assim
descreve o Nordeste, colocando-o como objeto
de estudo legitimo do modelo desenvolvido pela
CEPAL, de acorde com o que foi visto na segéo
anterior. Também, neste item, é dada uma idéia
da fragilidade das potencialidades do mercado
interno nordestino, que é limitado por uma baixa
renda da populac&o e pele elevado nivel de con-
centragdo da mesma. Por outro lado, no item (2),

% O fortalecimento do Setor de Mercado Interno € préprio do mo-
delo cepalino. Este fortalecimento se dd através da diversificag@io
da base econdmica em fungfic do processo de industrializagio
que deve ser coordenado pelo Estado. .
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mostra que sdo poucas as chances de dinamismo
do mercado interno nordestino a partir das ativi-
dades agropecudrias considerando-se que as con-
dictes edafo-climdticas sdo desfavordveis, o que
mantém uma agricultura de baixa produtividade
com a maioria da populacdo vinculada ao setor
de subsisténcia.

No item (6), considerando-se as atividades do
setor privado nordestino, o relatdrio mostra que
todo dinamismo que conheceu a economia nor-
destina foi dado a partir do setor de mercado ex-
terno, representado pela exportacdo dos produtos
provenientes das monoculturas, espcialmente do
cultivo da cana-de-agticar e do cacau.

Fica assim configurada a economia nordesti-
na: grande setor de subsisténcia, um setor de
mercado interno fragil e um setor de mercado
externo mais dindmico. Desta forma, a economia
nordestina fica totalmente definida como sub-
desenvolvida dentro do modele tedrico cepalino,
sendo possivel, portanto, a utilizagfo deste mo-
delo como instrumento analitico que servira para
fazer o diagnostico e inferir sobre tendéncias.

Observe-se que além do fato do Nordeste ser
uma economia subdesenvolvida, o que por si $6
j4 dificultaria todo o processo de desenvolvi-
mento econdmico pelos problemas estruturais
que apresenta, o relatério evidencia outros pontos
que agravam significativamente as vuinerabili-
dade da re- gifio: a extragdo de poupancas inter-
nas, de divisas, de trabalhadores, de renda atra-
vés de compras de produtos industrializados,
tudo em dire¢do ao Centro-Sul do Pais, além de
um sistema tributdrio desfavorével ao Nordeste.

Tudo isso definia uma situacio extremamente
desfavoravel para o Nordeste, principalmente no
que se referia ao futuro, tendo em vista que de
acordo com a visfo cepalina, o Nordeste perdia o
recurso econdmico mais escasso e mais estraté-
gico do ponto de vista do desenvolvimento eco-
ndémico, ou seja, sua capacidade de importar'’,

O documento também analisa um potencial
foco de inflagio na economia nordestina: como a
forma tipica da a¢do do Governo Federal na Re-
gido, até entdo, se dava através de transferéncia
de recursos, que se dilufam em obras assistenci-
ais. Ora, como estes s¢ avolumavatn nos anos de
seca - periodo que havia uma generalizada con-
tracio da oferta agregada de produtos na Regifio

" vide FURTADO (1992).
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- o reflexo mais forte era sentido pela elevacio
dos precos dos produtos disponiveis. Observe-se
que a identificagdo de fatores estruturais que
provocam inflagdo, como foi visto na secéo ante-
rior, também caracteriza a anélise cepalina.

Contudo, se o relatério assume o viés cepali-
no no que se refere ac diagnéstico feito da regido
nordestina, muito mais forte se apresenta este vi-
és nas proposicbes das politicas que faz como
forma de reverter ¢ quadro de crescente declinio
econdmico em que se encontrava o Nordeste.
Para desenvolver a regifio seria necessario atacar
seus problemas estruturais.

Confirmando a descrenga nos mecanismos de
mercado para a resolugdo dos problemas regio-
nais, para o desenvolvimento econdmico da Re-
gido, propunha o documento, uma forte partici-
pacdo do Estado no processo de crescimento
econdmico. O Governo Federal, utilizando como
instrumento o planejamento, deveria promover a
industrializa¢fio do Nordeste, tinica forma de se
desenvolver um mercado interno que daria sus-
tentagdo ao desenvolvimento econdmico regio-
nal.

1.3 DOCUMENTO DO GIDN -
UMA AVALIACAO A PARTIR
DA LITERATURA

A interpretagdo cepalina para o atraso do
Nordeste, configurada ne relatério do GTDN,
ponto de referéncia fundamental para os estudio-
sos do subdesenvolvimento nordestino, tem sido
alvo de diversas criticas, o que pela importincia
e abrangéncia do documento ndo deixa de ser
natural. Tais criticas estdo relacionadas com
questionamentos que envolvem oS pressupostos
bésicos admitidos pelo relatério, bem como sua
consisténcia légica entre os objetivos € recomen-
dagdes apresentados.

O objetive desta segdo €, portanto, destacar
algumas criticas que geralmente sdo formuladas
contra o relatério do GTDN a partir da literatura
existente sobre o assunto. Tal levantamento nio
tem contudo a pretenséo de ser exaustivo.
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1.3.1 O Viés Cepalino, o Problema
do Emprego, a Tecnologia ¢ a
Consisténcia Interna

Talvez, a exacerbada crenca cepalina no po-

der da industrializacdo como absorvedora de
méo-de-obra, tenha sido o ponto mais questiona-
do na literatura a respeitc do documento do
GTDN". Alguns autores insistem que isto cons-
tituiu erro de estratégia, dada a inadequacio de se
colocar a industrializacdo com o objetivo de ab-
sorver mio-de-obra em grandes propor¢des, no-
tadamente para o caso da economia nordestina, 4
época da elaboragfio do relatério do GTDN (SI-
CSU & DIAS, 1994).

QOutras consideragdes sio feitas com a inten-
¢o que mostrar que tal crenca era infundada®.
Um ponto basico explicitado refere-se a incom-
patibilidade do tipo de tecnologia que deveria ser
implantada para que a industrializagio promo-
vesse, simultaneamente: 1) impacto relevante so-
bre o nivel de emprego regional; e ii) um nivel
de competitividade aos produtos industriais do
Nordeste, de modo que este ndo sofresse a con-
corréneia dos produtos industriais das empresas
ja instaladas no Centro-Sul do paifs. A 1ltima
consideraciio mostra-se vdlida em face da ja evi-
dente integragiio da economia nacional a época
da elaboragdo do documento do GTDN.

No caso de se dar uma maior &nfase & criagio
de empregos na Regido, através da industrializa-

¢@o, alguns autores pressupdem existir, implici- -

tamente no relatério do GTDN, as seguintes con-
di¢Bes para o tipo de industrializacdo que seria
intensificada no Nordeste: i) um parque industri-
al disseminade pelo territério nordestine; ii) para
que fosse possivel a absorgfio maciga de mao-de-
obra excedente, haveria a necessidade do parque
Oindustrial do Nordeste ter uma menor densidade
de capital, com relagio as indistrias localizadas
no Centro-Sul, ou seja, deveria utilizar técnicas
mais trabalho-intensivas, de modo a reduzir o
custo do emprego industrial (SICSU & DIAS,
1994).

No que pese o fato do relatério jd prever al-
gumas dificuldades na obtengéo desses objetivos,
a conciliacdo dos pressupostos acima entre si, jd
evidenciavam as profundas dificuldades de via-

2 yide JATOBA (1979).
' Vide resenha sobre as politicas e confrovérsias sobre o desenvol-
vimento regional elaborada por J. Jatob4 (J ATOBA, 1979).
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bilidade prética a partir dos objetivos declarados.
Os pressupostos (i) e (ii), levariam & criagdo de
um parque industrial que ndo aproveitaria as
"externalidades advindas da concentracdio espa-
cial das inddstrias", nem as relacionadas com as
"economias de escala” obtidas a partir do tama-
nho das plantas industriais. A desconsideragdo
dessas incoeréncias internas entre oS pressupos-
tos, provocaria a criagdo de um "parque industri-
al nfio competitivo", e era justamente no aspecto
relacionado com a competitividade da inddstria
do Nordeste qgue ja se observava, a €poca, que a
Regiio vinha tendo problemas em fungio do
processo de integracdo dos mercados no Brasil
em andamento (SICSU & DIAS, 1994).

Em resumo, alguns autores apontam para a
incompatibilidade da implantagio de uma indis-
tria absorvedora de méo-de-obra no Nordeste,
que teria que competir com parque industrial do
Centro-Sul, cujo processo produtivo ji era ca-
racterizado por uma maior dotago de capital por
trabatho, portanto, mais produtivo e, possivel-
mente, mais competitive do aquele que seria
instalado no Nordeste.

Desta forma haveria, segundo tais economis-
tas, uma inconsisténcia légica entre a estratégia
de instalagio de um "centro manufatureiro autd-
nomo" no Nordeste' e o objetivo de que esta in-
diistria fosse intensiva no fator mais abundante,
ou seja, em trabalho.

1.3.2 Falhas do Diagnéstico do GTDN

Como ji demonstrado acima um ponto de
vulnerabilidade apontado na literatura sobre o
relatério do GTDN refere-se a alguns equivocos
nas consideracOes feitas sobre o contexto eco-
ndémice regional e nacional. Por exemplo, como
esclarece DUARTE (1994), o relatério do GTDN
parece desconhecer, por um lado, a existéncia de
um avangado grau de integracfio em que j4 se en-
contrava a economia brasileira no final da década
de 1950, e, por outro lado, desconsiderava tam-
bém a tendéncia, que jd se apresentava, da in-
ddstria nordestina se especializar em bens inter-
medidrios Duarte (1994)®,

4por centro auténomo de expansio manufatureira, entende-se a
estruturacic de um parque industrial em que haja predominante-
mente: i) a utilizagdo de fatores de produgao da prépria Regido; e
ii) os produtos sejam voltados, preferencialmente, para o mercado

interna regional DUARTE ( 1994).
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Outros fatos, apontado por DUARTE (1994),
que contribuiram consideravelmente para ¢ pro-
cesso de integracdio interregional, foi a remocio
das barreiras alfandegdrias entre os estados bra-
sileiros, e a conclusdo da rodovia Rio-Bahia, em
1950". Observando-se estes fatos, conclui-se que
o "desenvolvimento do processo de industrializa-
¢do por substituigio interregional”, encontraria
fortes dificuldades em termos do “protecionis-
mo" que o modelo requer.

Segundo o autor, um esforgo interpretativo
sobre a indistria que se formava no Nordeste, em
fungdo das matérias-primas disponiveis e do
mercado local, a partir da comparacéo da estrutu-
ra produtiva de 1949 e de 1959, poderia ter sido
de grande valia sobre a avaliacio dos impactos
dessas tendéncias sobre a economia da Regido.
Essas avaliagOes poderiam ter feito o Grupo de
Trabalho considerar outros aspectos que ndo
apenas os fatores locacionais naturais, dentro de
um perspectiva de substitui¢iio interregional de
importagdes (LOCATELI, 1986). O que se cha-
ma atenc#o é que, possivelmente, pela demasiada
crenga que os estruturalistas depositavam no Es-
tado e no processo de industrializagio por ele
desenvolvido, foram desprezados os aspectos
concorrenciais que poderiam ter levado a uma
integracdo competitiva da economia nordestina
a0 mercade industrial brasileiro.

1.3.3 O Plano de Industrializacdo
Concebido no Relatorio

O planc de industrializagio do Nordeste, de
acordo com as recQomendagdes do GTDN, bus-
cava a reorganizacic das industrias tradicionais
da Regido e a modificagiio da estrutura do siste-
ma industrial da Regido, com a instalagio de in-
distria de base,

Contudo, 0 GTDN partia da suposicio de que
0s pré-requesitos, para a instalagdo de uma in-
distria de base, j4 haviam sido atingidos pela
economia nordestina da época'®. Propde-se, en-

- oportuno reconhecer que, em funcio das dificuldades inerentes
a0 estabelecimento de um sistema de protecéio as inddstrias re-
gionais, diferentemente do caso de um pais, e da redugdo dos
custos de transporte, o papel dos Grgdos regionais de fomento
passam a ser cruciais.

Sdo os seguintes tais pré-requesitos: (a) um mercado de dimen-
sdes razodveis para um grande nimero de manufaturados de uso
corrente;(b) uma oferta eldstica de energia elétrica nos principais
centro urbanos; (c) disponibilidade de certas martérias-primas,
com respeito 45 quais o Nordeste ocupa posigio privilegiada

tdo, a instalag/éio de um micleo de siderurgia na
Regido. SICSU & DIAS (1994) questionam se de
fato havia, naquela época, a satisfagido de todos
esses pré-requesitos. Contudo, um ponto mais
crucial gue eles levantam refere-se ao fato de que
esse tipo de indidstria de base necessitava de
mao-de-obra especializada, de oferta reduzida e
inelastica na Regido, e, ainda, mencionam que o
GTDN fez uma avaliagio incorreta gquanto ao
tamanho minimo econ8mico para a siderurgia.

Com relacdo as indistrias tradicionais, a es-
tratégia consistia na recuperagio do complexo
téxtil algodoeiro e ampliagic da indistria basea-
da em minerais locais, como cimento, adubos
fosfatados, magnesita e gipsita. Esta estratégia,
segundo SICSU & DIAS (1994), falhou por ngo
considerar o impacto na desestruturagio de al-
guns desses setores com a “integracdo rodoviaria
nacional dos anos cingiienta”, e a conseqiiente
"mudanca das escalas produtivas”.

Para a efetivagiio do processo de industriali-
zag@o do Nordeste, o GTDN propunha um papel
de orientador e estimulados ao setor piblico, en-
quanto ao setor privado caberia se engajar neste
processo. Contudo, parece, pelo exposto acima,
que no relatério o problema relacionado com a
concorréncia intercapitalista ndo foi levada tdo
fortemente em considerag%o.

1.3.4 Pouca Atencho aos
Investimentos em Capital
Humano e Infra-Estrutura na
Regido

O Centro-Sul recebera durante toda a década
de 1950 pesados investimentos em infra-estrutura
fisica e social, notadamente no que se refere a
educacdo e saide. Esses elementos, junto com a
economia de escala e vantagens provenientes da
aglomeracgio das atividades econdmicas, funcio-
navam come forte elemento atrative de capitais
privados para o Centro-Sul.

De fato, como considera DUARTE (1994), a
economia brasileira ja se encontrava na primeira

dentro do pais; (d) uma oferta francamente eldstica de méo-de-
obra ndo especializada a custos mais baixos que nos centros in-
dustriais do Centro-Sul; (e) que j4 existem no Pais instituicSes de
financiamento governamentais, tais como o BNDES, e o BNB,
legalmente obrigadas a despender na Regido um volume $ubstan-
cial de recursos.
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fase da chamada “industrializacéo pesada”; que
ocorreu no periodo 1955/62. Por outro lado, o
Plano de Metas (1956/60), colocava grande énfa-
se nas indidstrias de base e na oferta de infra-
estrutura, inclusive educacio e sadde, que se
concentravam no Centro-Sul, aumentando na-
quela Regifio a capacidade de atrair cada vez
maijs capitais produtivos, aprofundando ¢ seu
processo de industrializacio, em detrimento das
demais regiGes do pafs, em particular da Regifio
Nordeste.

Por conseqiiéncia, tais varidveis deveriam ter
merecido maior atencdo por parte do GTDN
como forma de reforcar, do ponto de vista do
mercado, 0s mecanismos de atragio de capitais
privados para o Nordeste. Este ponto seria de
fundamental importincia para que houvesse de
fato um fortalecimento do mercado interno regi-
onal. Contudo, a crenca dos cepalinos, primeiro,
no poder do Estado em promover a intensificagio
da industrializacgo do Nordeste e, segunde, no
poder da industrializacio na superagio do subde-
senvolvimento regional, levou-os a desconsiderar
o forte impacto que os investimentos em capital
humano podem promover no fortalecimento do
mercado interne, tanto pele aumento da produti-
vidade sistémica da regifio, como pela descon-
centracdo de renda que enseja.

1.3.5 Outras Criticas

Em resenha elaborada sobre a literatura eco-
ndmica regional, JATOBA (1979) chama a aten-
¢cdo para algumas criticas dirigidas ao relatdrio
do GTDN. Uma primeira critica a ser destacada
da mencionada resenha, refere-se a forma isolada
de como € tratada a economia regional, ou seja,
sem levar em consideragio a forte dependéncia
desta com relagdo aos movimentos do processo
de acumulagfo capitalista presentes na economia
nacional. Desta forma, tanto o plancjamento re-
gional, como as relagGes econdmicas e politicas
n&o poderiam ser vistos, como o fez o GTDN, de
forma independente do contexto nacional, que
tinha a sua configuraco bdsica a partir do centro
hegembdnico do pais (MOREIRA, 1978).

Outro ponto, mais localizado, que §erviu de
critica ao documento, segundo JATOBA (1979),
€ a nido explicitacido de vm reforma agriria nas
politicas sugeridas com relaco aos problemas da
zona canavieira nordestina, apesar de se reconhe-

446

[14]

cer os males que causava tanto em nfo possibili-
tar uma expanséo da oferta de alimentos para os
centros urbanos nordestino, como em estreitar o
mercado interno dadas as suas caracteristicas’”.

Também com relagdo  agricultura, JATOBA
(1979), mencionando um trabalhe de Antdnio
Barros de Castro e outro de Francisco S4 Juinior.,
diferentemente da concepgio do documento do
GTDN, diz ter sido satisfatério o comportamento
da agricultura nordestina tanto na década de
1950, quanto na primeira metade de 1960.

1.4 COMENTARIQS GERAIS
SOBRE AS CRITICAS ACIMA

Como foi visto, a questfio da absorgio do em-
prego pela inddstria geralmente € um ponto bas-
tante criticado na literatura sobre o diagnéstico
do GTDN. Contude, pode-se verificar que a pro-
posigZo ndo parece tdo ingénua assim, ji que no
modelo cepaline o proprio crescimento econémi-
co € caracterizado quando ocorre um fortaleci-
mento do setor de mercado interno decorrente de
uma crescente interacfio entre os setores econd-
micos da economia.

Ocorre que tal interacio, no modelo cepalino,
¢ dinamizada a partir da indistria, mas nfo se
restringe a ela, ou seja, € a partir do setor indus-
trial que endogenamente estas economias passa-
riam a fortalecer os vinculos entre os seus seto-
res, aumentando, por consequéncia, a sua capaci-
dade de gerar empregos em todos conjuntamente.

Dessa forma, desaparece a aparente contradi-
¢éo entre o objetivo de se absorver uma quanti-
dade crescente de mio-de-obra nos centros urba-
nos do Nordeste se nfio se considera que seja
apenas através da geraciio de empregos diretos
pelo setor industrial, mas no aumento da capaci-
dade da economia nordestina como um todo de
gerar emprego a partir da intensificaciio do sen
processo de indus- trializag8o. Isto ocorreria por
trés motivos basicos: i) pelo impacto do préprio
setor industrial na geracio de emprego; ii) pelo
impacto que este setor tem sobre os demais, a

17 JATOBA (1979) coloca assim o problema:

“...0 documento do GTDN - apesar de repetidas vezes se referir as
“pervesas conseqiiéncias sociais do bindmio latiftindio-
minifiindic ¢ a & concentragio de renda na economia canavicira
como causas determinantes do estreitamento do mercado interno
regional - ndo propde explicitamente a reforma agraria.”
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partir dos efeitos de encadeamento; € iii) tam-

bém, pelo incremento das relagdes que s3o tor-

nadas possiveis a partir do crescimento deste se-
18

tor . ’

Feitas as considera¢des acima desaparece par-
cialmente, também, a coniradi¢do entre a tecno-
logia que seria adotada pela indiistria e a que de-
veria ser para se colocar no Nordeste um parque
autbnomo de manufaturas. De um lado, o merca-
do obrigou uma resposta a esta contradi¢do atra-
vés da especializagio em bens intermedirios. De
outro, esta indistria de bens intermedidrios nédo
teria necessariamente que ser intensiva em méo-
de-obra para que engendrasse uma maior capaci-
dade de absorgio de mio-de-obra. Isto ocorreria
caso houvesse maiores efeitos de encadeamento
entre os ramos industriais e uma maior interagio
entre os setores na economia regional. Mas isto
requer um pouco mais de anlise.

Portanto, em ndo havendo tais encadeamen-
tos, como de fato eram muito frigeis, duas possi-
bilidades poderiam ser vislumbradas: primeiro,
no caso da validade da hipétese do GTDN de j&
se poder implantar uma inddstria autbnoma na
Regido - a partir da implantagfo de indidstria de
base - e do fortalecimento das existentes, o pro-
biema estaria resolvido, dado o poder germinati-
vo que é préprio dessa indistria de base, parti-
culamente no caso da siderurgia, por exemplo. A
outra possibilidade se daria a partir da implanta-
¢io de uma indistria de base cujos efeitos de en-
cadeamento fossem mais frageis, dadas as ques-
tdes ligadas & concorréneia com as empresas ja
instaladas no Sul, o que redundaria num processo
menor de interagfio entre os sefores econdmicos
do Nordeste. Mas, ainda assim, o processo de
major encadeamento entre as indistrias e de
maiores reflexos sobre os demais setores ndo es-
taria totalmente impossibilitado, sendo, neste
caso, mais lento. Ou seja, nesta tltima hipétese o
impacto na capacidade de gerar empregos na
economia do Nordeste a partir da intensificagéio
da industrializagio ndo estaria ausente, apenas se
daria de forma mais lenta. Seria uma potenciali-
dade a ser desenvolvida.

'8 Refere-se a uma série de externalidades positivas que passam a
existir na economia a partir do incremento acentuado das taxas de
crescimento econfmico.
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1.5 CONCLUSAO

O propésito do presente trabalho foi o de
contribuir no esfor¢co que vem sendo desenvolvi-
do por estudiosos e formuladores de politica eco-
némica no sentido de melhor entendimento do
que tem mudado e do que tende a mudar no novo
padrdo de crescimento que vem se apresentando
para o Pafs e, em particular, para a regido Nord-
este, desde o inicio dos anos de1990,

Contudo, o foco deste trabalho prende-se,
apenas, 3 caracterizacdo do padrio de cresci-
mento anterior e &s interpretaces que prevalece-
ram sobre tal padrio, principalmente no que se
refere &s recomendacgdes de politicas efetivadas.
Portanto, uma efetiva confrontagdo entre os pa-
drdes de crescimento que caracterizam os dois
momentos para o pais e para a regido Nordeste,
de fechamento da economia e o de uma mais ex-
posicio ao coméreio exterior, estd fora dos ob-
jetivos aqui perseguidos.

A ideologia desenvolvimentista no Brasil tem
inicio nas primeiras décadas deste século e €
“pano de fundo” para o entendimento do padrdo
de crescimento que se estabeleceu no pais na
maior parte deste século. A grande questdo tedri-
ca e politica presente nas disputas entre os dois
principais enfoques analfticos nas décadas de
1930, 1940 ¢ 1950, foram aqueles relacionados
com o papel do Estado no estabelecimento de um
novo padrZo de crescimento econdmico.

Diante da aceitagio, por parte da maioria dos
fazedores de politica dos pafses subdesenvolvi-
dos da América Latina, do fracasso da validade
dos principics do livre comércio como base para
a implementagfio de politicas desenvolvimentis-
tas, floresceu o modelo tedrico de desenvolvi-
mento econdmico de paises periféricos elaborado
pela CEPAL. O modelo cepalino exerceu, entéo,
poderosa influéncia sobre a maioria dos fazedo-
res de politica de boa parte dos paises latino-
americanos, redundando na implementagio de
politicas estruturalistas nesses paises.

O modelo concebido pela CEPAL fornecia o
suporte tedrico necessdrio para a implementacio
do planejamento estatal e do protecionismo, bem
como, outras formas de intervencio e estimulo
a0 processo de indusirializagdo por substituiggo
de importacGes, como dotacdo de infra-estrutura
adequada, crédito oficial subsidiado e investi-
mentos estatais diretos.
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Portanto, o modelo cepalino torna crucial o
papel do Estado numa economia subdesenvolvi-
da. Era através do Estado que as economias peri-
féricas poderiam lograr industrializar-se de ma-
neira ripida e eficiente. A industrializagdo pro-
moveria, automaticamente, o desenvolvimento
de todo o mercado interno nacional pelo incre-
mento das interdependéncias entre os setores. O
crescimento econdmico daf advindo resultaria
nas melhorias do padrdo de vida de toda a popu-
lagdo, desde gue o fortalecimento do mercado
interno s6 seria efetivo com uma distribuigdo
mais equinime tanto da renda quanto da riqueza,
com impactos positivos em todos os indicadores
sociais. Logo, € crucial o papel exercido pelo
Estado na promogdo do desenvolvimento eco-
nomico.

Neste sentido, a interpretacéio cepalina para o
atraso econdmico do Nordeste ndo difere quali-
tativamente do diagndstico que a CEPAL fez
para o Brasil como todo, ou seja, quando tomado
como uma economia periférica. A diferenca qua-
litativa apontada é que o Nordeste do Brasil é
uma economia subdesenvolvida dentro de um
pais igualmente subdesenvolvido.

A interpretacdo cepalina para o atraso econd-
mico do Nordeste teve como sintese o relatério
“Uma Politica para o Desenvolvimento Econd-
mico de Nordeste”, do Grupo para o Desenvol-
vimento do Nordeste-GTDN, chefiado por Celso
Furtado. Neste relatério € constatado a situagdo
extremamente desfavordvel da Regido Nordeste
com relacdo ao Centro-Sul, tanto do ponto de
vista estitico quanto dinimico, A raiz dos males
do Nordeste residia no fato de que a Regido vi-
nha perdendo, dentro da concepgiio do modelo
cepalino, o recurso econdmico mais escasso e
mais estratégico do ponto de vista do desenvol-
vimento econdmico, ou seja, sua capacidade de
importar.

O pensamento cepalino € detectado no ponto
acima e em diversas outras partes do documento.
Isto ocorre, por exemplo, quando no relatério é
manifestada forte confianca no fortalecimento do
setor de mercado interno através da industrializa-
¢a0, com a conseqiiente solug&o para o problema
do emprego regional. Como coroldrio da intensi-
ficacdo da industrializagdo Nordeste, haveria o
deslocamento do dinamismo da economia nor-
destina do setor exportador para o setor de mer-
cado interno por conta da industrializagdo.
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A politica industrial a ser executada deveria
reforgar as indistrias tradicionais ja existentes, e
promover a implantagio de uma inddstria de
base, com aproveitamento do forte impacto que
esse tipo de inddstria possibilitaria em termos
dos efeitos positivos observaveis a partir de uma
matriz de insumo-produto,

Contudo, a solugfo apentada no relatério para .

a economia nordestina &, praticamente, seme-
Ihante a que foi adotada para o pafs como um
todo, ou seja, o desenvolvimento s6 seria possi-
vel através de um processo de intensificacdo da
industrializagdo regional, que deveria ser de res-
ponsabilidade do Estado, tendo o planejamento,
protecionismos, incentivos e oufros instrumentos
de estimulo 8 indiistria no bojo dos mecanismos
promotores da industrializacio no Nordeste.

ABSTRACT:

This paper presents an overall idea about CEPAL s
economic thinking, stressing that it prevailed as an
instrument of analysis of the Northeastern
economic backwardness. The paper explains that
the main economic development policies

implemented in the Northeast were inspired by
CEPALs interpretation of underdevelopment. A
review of the main literature evaluating CEPAL s
ideas and against its policies is also presented in
this article.
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