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A Constituicio de 1946 consolidou  estrutura cooperativa no federalismo bra-
sileiro, prevista j4 em 1934 (BERCOVICI, 2004, p. 39-40), com grande énfase na
reducio das desigualdades regionais, favorecendo, apesar do reforge do poder cen-
tral, a cooperagio federativa e 2 integracio nacional. Foi sob a vigéncia desta Cons-
tituicdo, na década de 1950, que a Questio Regional ganhou importincia no debate
politico nacional, com 2 concepgdo de que a atuagiio estatal ¢ o plangjamento eram
elementos essenciais para o desenvolvimento, de acordo com as diretrizes elaboradas
pela recém-criada Comissao Econdmica para América Latina — Cepal. Desde en-
t30, todas as constituigbes brasileiras tém a preocupacio de tentar consagrar instru-
mentos para a superagiio das desigualdades regionais.

A politica estatal desenvolvida em “regies-problema’, como o Nordeste e a Amazo-
nia, voitou-se no sentido de reduzir os desniveis existentes entre as virias partes do pais,
evitando a acentuacio dos desequilibrios regionais. Buscava-se a harmonizagio interna
do desenvolvimento nacional. Os vérios érgios criados (como a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — Sudene} tinham por fungio dinamizar as forgas pro-
dutivas das suas 4reas de atuacio e integri-las ao sistema nacional. Nos Estados, muitos
Governadores criaram seus préprios drglos de plancjamento (o methor exernplo € o do
Estado de Sdo Paulo, cujo Plano de Ago 1959-1963, foi elaborado pelo Governo
Carvalho Pinto), visando o estimule 4 expansio industial, agropecudria e extratasta
105 seus terrtdrios, tentando obter uma rearticulzcio mais independente em face do
Centro-Sul ou do exterior. Em termos de consolidagio da unidade econdrnica, neste
periodo, particularmente durante a Presidéncia de TJuscelino Kubitschek, acelerou-se a
industrializacio do Sudeste, iniciou-se uma nova politica regional de desenvolvimento
para o Nordeste (com a Sudene), integrou-se mais efetivamente a Amazénia a0 sistema
econdmico nacional (através da Belém-Brasilia) e incorporou-se o Centro-Oeste ao centro
dindmico com a instalagio da capital em Brasilia.

O sucesso dessa intervencio estatal diferiu nas suas vérias dreas de atuagio, de
acordo com a configuragio especifica de cada regifo. A Sudene, come veremos, conse-
guiu se inserir dinamicamente no Nordeste, inovando o processo de desenvolvimento
com sucesso até a ruptura de 1964. J4 a Superintendéncia do Plano de Valorizacio
Econdmica da Amazénia —SPVEA, criada de acordo com o artigo 199 da Constitui-
¢do, que destinava 3% das receitas federais 3 execugio de um plano de valonzagio
econdmica da Amazdnia, foi absorvida pelo sistema politico local, colaborando para a
preservagio do status guo {nio ocorrendo nephuma mudanga desde entfo, mesmo
com a sua transformagio em Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia,
realizada pelo regime militar). Talvez o motivo tenha sido o da forma como a andlise
dos problemas regionais foi realizada. Durante o perfodo democrético, a atuagao da
SPVEA. foi baseada em analises desarticuladas, que esfacelaram a realidade amazomni-
ca, impedindo uma atuagio eficaz. Ji a atuagdo da Sudene ocorreu com base em
andlises regionais bem estruturadas, colaborando para a efetiva promogio do desen-
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volvimento regional, interrompida bruscamente com o golpe de 1964 (TURTADO,
1959, FURTADOQ, 1989; BERCOVICI, 2001; BERCOVICI, 2003, p. 83-114).

1. A SUDENE E O FEDERALISMO BRASILEIRO

Criada por meio da Lei n. 3.692, de 15 de dezembro de 1959, a Sudene tentou
unir a agdo técnica com o comande pelitico. Partinde do pressuposto de que nio
existe plano de desenvolvimento sem politica de desenvolvimento, 2 Sudene buscou
apoio do poder politico regional, mediante o Conselho Deliberativo, vinculando o
problema do desenvolvimento ao debate pelitico. Ao unir os Estados da regifo, a
Sudene passava a ter mais influéncia nos centros nacionais de decisio (FURTALO,
1962, p. 61-63; FURTADO, 1989, p. 50-51).

Na estrutura administrativa da Sudene, foi mantida a participacio dos governos
estaduais no seu Conselho Deliberativo, adotando-se, assim, um critério que pro-
porcioriava a influéncia das unidades federadas nas decistes do érgio federal de
planejamento regional. A proposta original da Sudene, com planos diretores elabo-
rados na regido, discutidos por governadores eleitos no Conselho Deliberativo e
enviados para discussio e aprovagio no Congresso Nacional quebrava a pritica cen-
tralizada do planejamento nacional, além de ter relevincia na tentativa de reestru-
turacio do federalismo brasifeiro, envolvendo, efetivamente, os governos federal e
estaduais, com a sua participagio conjunta em programas e projetos comuns (HOR-
TA, 1964, p. 308-315, 325, 335; FURTADO, 1982, p. 144-145; SOUZA, 1996,
p- 171-172; ARAUJO, 1995, p. 476-477; GUIMARAES NETO, 1996, p. 167~
168; GUIMARAES NETO, 1999, p. 233-234).

O Conselho Deliberative da Sudene, segundo o artige 5° da Lei 0. 3.692/1959,
era composto, originariamente, por vinte ¢ dois membros, sendo nove indicados pelos
Governadores de Estado do Nordeste!, trés membros natos (0 Superintendente da
Sudene, o Diretor Geral do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas e o
Superintendente da Comissio do Vale do Sdo Francisco), um representante do Esta-
do Maior das Forgas Armadas e nove representantes de 6rgios e entidades do Gover-
no Federal (Ministério da Agricultura, Ministério da Educagio e Cultura, Ministério
da Fazenda, Ministério da Satde, Ministério do Trabalho, Industria ¢ Coméreio,
Ministério da Viagio e Obras Piiblicas, Banco do Brasil, Banco Nacional de Desen-
volyimento Econdmico € Banco do Nordeste do Brasil). A grande inovagio trazida
pela composicio do Conselho Deliberativo da Sudene foi o fato de, pela primeira vez,
os Governadores de Estado poderem assumir, se desejassem, a representacio de scus
Estados (artigo 59, §2° da Lei n° 3.692/1959). Esta participacio direta dos Gover-
nadores Jegitimava e dava forga as decisdes tomadas pelo Conselho Deliberativo.

1 Posteriormente, seria incluido o Governador de Minas Gerais, pelo artigo 20 da Lei n® 3.995, de 14 de
dezembro de 1961, que aprovava o | Plano Direter da Sudene.
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O Consclho Deliberativo da Sudene foi uma tentativa de canalizar e expressar a
yontade politica regional do Nordeste, Com o Conselho Deliberative, ndo s6 os Gover-
nadores da regidao manifestavam a vontade regional, como ela era exercida dentro do
Governo Federal. O objetivo, além de lidar com as questdes tegionais especificas, era
poder influir nas decisées de politica nacional, para que nenhurna medida fosse tomada
sern levar em conta seus efeitos no Nordeste, tornando a Sudene uma espécie de “contra-
peso” & influéneia do poder econdmico do setor industrial do Centro-Sul no ambito do
Poder Executivo (FURTADO, 1982, p. 142-144; FURTADO, 1999, p. 54-56).

Segundo o depoimento de Celso Furtado, a proposta original de composicio do
Conselho Deliberativo da Sudene previa que o Presidente da Repiiblica fosse repre-
sentado por um membro de seu gabinete, um Ministro dedicado aos problemas regi-
onais. A solugio adotada fol a de um Superintendente ligado diretamente a Presidéncia
da Repuiblica, mas sem o status de Ministro de Estado. Embora a ligagio direta com
a Presidéncia fosse necessdria, nfo era suficiente. A autoridade do Superintendente
decorria muito mais do pesa politico da Sudene, fundado na importincia da compo-
si¢io do Conselho Deliberativo, impedindo que a agio da Sudene fosse diluida nas
estruturas administrativas ministeriais (FURTADOQ, 1982, p. 144).

A Sudene foi, para Francisce de Oliveira, uma saida inovadorz e democratizado-
ra das relagées federativas. O Conselho Deliberative concretizava um federalismo
regionalizado, tentando soldar os Estados em um novo pacto federativo, de cariter
regional, para refazer o pacto federativo nacionat (OLIVEIRA, 1997, p. 18-19;
BONAVIDES, 1996, p. 371-377; GUIMARAES, 1999, p. 208-209, 212). Apesar
de sua importincia {ou melhor, por causa de sua importincia) a experiéneia federa-
tiva do Conselho Deliberativo da Sudene foi abandonada e esvaziada com o golpe
mifitar de 1964 e os seus Governadores bidnicos, indicados pelo Governo Central,

2. O EsvAZIAMENTO E A REDUCAO DA SUDENE AOS
Incentivos Fiscais

Com o golpe militar, a Sudene perdeu, formalmente, a sua natureza de ins-
tituigdo .administrativamente auténoma, ligada diretamente ao Presidente da
Repiblica. A partir de 1964, com a Lei n. 4.344, de 21 de junho de 1964, foi
incorporada ao Ministério Extraordindrio para a Coordenagio dos Organismos
Regionais (rebatizado em 1967 de Ministério do Interior), sendo equiparada,
hierarquicamente, aos 6rgios governamentais que deveria coordenar e que sem-
pre se opuseram & sua politica, como o JAA (Instituto do Agticar ¢ do Alcool)
e o DNOGCS. Este “rebaixamente” foi mantido pela Reforma Administrativa,
com o artigo 199, IT do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967 (KOCH-
WESER, 1973, p. 29; ALBUQUERQUE; CAVALCANTI, 1976, p. 80-81,
CARVALHO, 1987, p. 90-91; CODATO, 1997, p. 81-83). Voltou-se fos-

malmente 4 situagio pré-1959, com as politicas federais de desenvolvimento

GiLeerTO Bercovicr - 893

regional executadas por uma multiplicidade de 6rgios superpostos, descoorde-
nados e contraditérios.

A eficdcia da Sudene na promogic do desenvolvimento regicnal irta depender de
reformas que nio eram defendidas pelos militares, embora o discurso pré-1964 con-
tra as desigualdades regionais se mantivesse até o final da década de 1960. A pritica,
por sua vez, foi totalmente oposta ac discurso (CARVALHO, 1987, p. 87-88, 91-
93; ALMEIDA, 1985, p. 61-63; ARAUJO, 1995, p. 476-477; GUIMARAES
NETO, 1999, p. 235-238; ARAUJO, 2000a, p. 159-163). O TI Plano Diretor da
Sudene, aprovado pela Lei n. 4.869, de 1° de dezembro de 1965, adotou estratégias
adequadas aos novos tempos. A questio agriria foi solenemente ignorada, com a Su-
dene sendo transformada em um 6rgio de coordenagio e inducio de investimentos da
iniciativa privada, nfio mais de planejamento propriamente dito. A prioridade passa a
ser a atragdo de indtistrias por meio dos incentivos fiscais. No tocante zo setor agrope-
cudrio, a preocupacio se desloca para o aumento de produtividade, que nio exigia
nenhuma mudanga estrutural (GOODMAN; ALBUQUERQUE, 1974, p-172-
175; CARVALHO, 1979, p. 186-188; CARVALHO, 1987, p. 93-96, 127-129).

Ne periodo pés-64, o planejamento regional caracterizou-se pela superposigio de
dreas fterritoriais e materiais de a¢do®, com Intimeros conflitos entre os organismas
regionais e os entes federados e entre os proprios organismos regionais. Os resultados
foram atuagées muitas vezes contraditrias, apenas contribuindo, assim como a cen-
tralizagdo financeira do sistema tributdrio implementado sob o regime militar, para
aumentar a dependéncia dos Estados menos desenvolvidos da Unido (SOUZA, 1996).

A politica federal de desenyolvimento da Amazdnia também foi redefinida
pelos militares. Com a Lei n° 5.173, de 27 de outubro de 1966, extinguiu-se a
SPVEA e criou-se a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia — Su-
dam, com estrutura administrativa semelhante 4 da Sudene. A transposigio do
modelo nordestino também se deu no nivel do érgdo de fomento, com a eriagio
do Banco da Amazonia S.A. — BASA, pela Lei n. 5.122, de 28 de setembro de
1966, com estrutura e fungbes semelhantes 4s do BNB. Nio houve nenhurm estu-
do prévio sobre as diferencas entre as regides ¢ as falhas do modelo da Sudene,
com a transferéneia pura e simples de umna estrutura administrativa elaborada
para planejar e executar uma politica de desenvolvimento regional no Nordeste
para a Amazdnia, onde nio havia infra-estrutura nenhurma®.

2 Por exemplo, a drea de atagfo da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus - Suframa {Amazonas,
Roraima, Acre e Ronddnia) era, em parte, a mesma da Sudam. Por sua vez, Rondénia, Mato Grosso e
Goids faziam parte da §rea de atuagic da Sudam e da Superintendéncia do Desenvolvimento da
Regido Centro-Oeste — Sudeco e o Maranhia penencia 4 drea de atuagao da Sudam e da Sudene.

3 Celso Furtado jd haviz, ainda em 1959, se manifestado contrariaments ac transplante da estrutura da Sudene
para outras regides: “Para 0 estudo de uma conjugacio dos dais setores, Nordeste ¢ Amazonas, precisariamos
f2zer todo um estiro, como éste que acabel de expor aos senbores, ¢ que venho farendo i muftos anos,
para atacar o problema do Nordeste, Frecisariamos fazer algo semelfante para o problems do Amazonas.
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O modelo da Sudene foi expandido também para o Centro~-Qeste (Superinten-
déncia do Desenvolvimento da Regiao Centro-QOeste — Sudeco) e Sul (Superinten-
déncia do Desenvolvimento da Regiio Sul — Sudesul}. O que nio foi levado em
conta neste transplante de um modelo, elaborado para uma regido especifica, para o
resto do pais foi a configuracio da estrutura econdmica ¢ social sobre a qual se
pretendia intervir. A adequagio das instituigbes e instrumentos de intervengZo é
fundamental. O sucesso ou ndo desta intervengio do Estado depende da insercgio
dos érgaos de desenvolvimento regional, que pode ser dinimica e gerar inovagdes ou
simplesmente contribuir para a manutencio do séafu guo, sem qualquer contribui-
¢do para a reorientagio da regido para o desenvolvimento (IANNI, 1989, p. 162-
167; OLIVEIRA, 1989, p. 40-41; GUIMARAES NETO, 1996, p. 166-167).

Os incentivos fiscais para promover 2 industrializagio regional foram introduzi-
dos no I Plano Dirctor da Sudene, aprovado na Lei n. 3.995, de 14 de dezembro de
1961, que prescrevia em seu artigo 34:

E facultado is pessoas juridicas ¢ de capital 100% nacional efetuarem a dedugio
de até 50%, nas declaracées do imposto de renda, de importincia destinada ao

reinvestimento ou aplicagfio em indtistria considerada, pela Sudene, de interesse
para o desenvolvimento do Nordeste,

Ou seja, o capital estrangeiro nio era contemplado com incentivos. Esta restrigio
ao capital estrangeiro foi derrubada pelo II Plane Dizetor, aprovado na Lein. 4.239,
de 27 de junho de 1963, que, em seu artigo 18, caput, também criava mecanismos
fiscais para o incentivo aos investimentos no Nordeste:

A pessoa juridica poderd descontar do imposto de renda e adicionais nfio restitufveis
que deva pagar: a) até 75% (setenta e cinco por cento) do valor das obrigagBes que
adquirix, emitidas pela Sudene, através do FIDENE, para o fim especifico de ampliar
os recursos do mesmo Fundo; b) até 50% (cingilenta por cento) de inverses compre-
endidas em projetos agricolas ou industriais que 2 Sudene, para os fins expressos neste
artigo, declare de interésse para o desenvolvimento do Nordeste.

Nesta lel, nao s6 investimentos industriais, mas também os agricolas foram contem-
plados com os incentivos, além de ter sido derrubada a exclusividade do capital nacional
na obtencio dos incentivos. O valor correspondente aos incentivos era recolhido a uma
conta bloqueadz do BNB. Estes fundos deveriam ser aphicados em projetos especificos
de interesse do desenvolvimento regional, aprovados pela Sudene. O sisterna de incenti-
vos fiscais para investimentos industriais no Nordeste, devido & numeragio dos artigos
que os regulamentavam, ficou conhecido como “Sistema 34/18™.

Com o regime militar, a industrializacio regional se tornou o eixo da nova poli-
tica de desenvolvimento, mas totatmente desvinculada de reformas sociais e da di-

Cualguer jddia de transpor sofucdes de uma drea para outra seriz tolal insensatez” (FURTADQ, 1959,
p. 50). Vide também ALBUQUERQUE; CAVALCANTL, 1976, p. 97-98 e MAHAR, 1978, p. 21-24, 46.

4 Sobre o funcionamento & caracteristicas originais do “Sistema 34/18", vide especialmente Hirschman
{1967) & Goodman e Albuquerque (1974, p. 195-200). Vide também Cliveira {1993, p. 119-120,
123); Castro (1980, p. 191-211); Maretra (1979, p. B8-97); Bonavides (1996, p. 378-382); Guima-
ries Neto (1999, p. 244.246).
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minuigio das desigualdades. Para tanto, seriam utilizados os mecanismos de incen-
tivos fiscais, o “Sistema 34/18”, criados antes do golpe, mas pouco utidizados até
entio. A recessio econdmica do periodo seguinte ao golpe militar (1964-1967),
entre outros fatores, tornou o Nordeste uma grande oportunidade para investimen-
tos gracas aos incentivos fiscais, que remuneravam melhor o capital. Na época, o
Nordeste consistia na dnica alternativa disponivel de subsidiar investimentos in-
dustriais, antecipando a nova politica de desenvolvimento industrial que o Estado
iria promover no final da década de 1960 € na década de 1970. E, assim, gracas aos
incentivos fiscais, motivou-se a transferéncia de capitais para o Nordeste, com 2
expansio para ¢ espago nordestino da industrializacio brasileira®,

A Sudene foi, praticamente, reduzida pela ditadura 4 aprovaééo de projetos bene-
ficiados pelos incentivos fiscais. Nas palavras de Romulo Almeida (1985, p. 62-63):

Dir-se-ia que antes havia uma Sudene relativamente forte, puxando um processo
industrial com pobres incentivos; depols, veio um esquema poderoso de incentivos,
rebocando uma Sudene enfraquecida.

Logo apés a sua introdugio na promogio do desenvolvimento industrial da regifio
nordestina, os incentivos fiscals foram ampliados para a regiio da Amazénia, ainda cm
1963, pela Lein. 4216, de 6 de maio de 1963. Os beneficidrios eram exclusivamente
empresas de capital 100% nacional. Esta primeira expansio nio gerou uma forte sangria
de recursos de uma regifio para outra. A extenso do “Sisterna 34/18” para a Amazdnia,
sob supervisdo ja da Sudam, 6 foi efetivamente consolidada por meio da Lei n° 5.174,
de 27 de outubro de 1966. O funcionamento ocorre nos mesmos moldes que no Nor-
deste, a inica diferenga € a substituicio de Sudene e BNB por Sudam e BASA (MAHAR,
1978, p. 107-111; CARVALHO, 1979, p. 210-211, 214-215).

A partir da década de 1970, a industrializagao regional nfio é mais a tinica prio-
ridade das politicas de desenvolvimento regional, com a énfase deslocando-se para a
moderniza¢io da agricultura. Neste contexto, 2 Sudene e a Sudam perderam 50%
dos recursos do “Sistema 34/18” com a criacio dos “programas especiais”, como o
Programa de Integracio Nacional ~PIN ¢ o Programa de Redistribuigio de Terras
e de Estfmulo 4 Agroinduastria do Norte € Nordeste ~ Proterra. Nio bastasse isto, a
extensdo dos incentivos fiscais para determinados setores da economia (principal-
mente os do turismo, pesca e reflorestamento) beneficiaram as regies mais desen-
volvidas, em detrimento da Amazénia e do Nordeste (MAHAR, 1978, p. 114-115;
MOREIRA, 1979, p. 153-159; CARVALHO, 1979, p. 210-217; CARVALHO,
1987, p. 151-152; GUIMARAES NETO, 1989, p. 136-155)°.

Cf. Castro (1980, p. 191-192, 201-205); Goodman e Albuguerque (1974, p. 193-194); Moreira
(1979, p. 63-64, 77, 82-87); Cano (1998, p. 40-41}; Aradjo {1984, p. 77-80); Carvalho {1987, p. 96-
102); Guimaries Neto (1989, p. 133-136).

6 Fol criado ainda neste perfodo, pelo Decreto-Lel n. 880, de 18 de setembro de 1969, o Fundo de
Recuperagio Econdmica do Estado do Espirito Santo — Funres, ampliando ainda mals a utilizagio dos
incentivos fiscais {CARVALMHO, 1979, p. 216-217).

w
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A extensio generalizada dos incentivos fiscais causou uma disputa por recursos entre
os virios érgios governamentais, tanto de desenvolvimento regional, como de
desenvolvimento setorial. Conseqiientemente, surgiram taxas de corretagem ¢ custos de
captagfio dos recursos que nio deveriam existir. A disputa pelos recursos dos incentivos
fiscals com outras regides e outros programas governamentais, bem como a faltz de
Planejamento e de um projeto de industrializagio, fez com que fossem aprovados pela
Sudene o maior mimero de projetos possivel para elevar o nivel de inverses no Nordeste.
O resultado, além do desperdicio de dinheiro publico, foi a implantagio de indéstrias
com escasso efeito ocupacional (KOCH-WESER, 1973, p. 45-52; GOODMAN;
ALBUQUERQUE, 1974, p. 200-217; MAHAR, 1978, p. 118-120).

A politica de incentivos fiscais para a promogio do desenvolvimento regional foi
totalmente reformulfada pelo Decreto-Lei n. 1.376, de 12 de dezembro de 1974, que
instituiz o Fundo de Investimentos do Nordeste (FINOR} e o Fundo de Investimentos
da Amazonia (FINAM), operados pelo BNB e BASA e supervisionados pela Sudene
e Sudam, respectivamente. A criagio destes fundos teve o objetivo de corrigir as distor-
¢Oes existentes no sistema de incentivos fiscais, particularmente as altas taxas de captagio
até entiio cobradas, devido A escassez de recursos em relacio 4 demanda existente. Elimi-
nou-se a captagio feita por eada mnvestidor, com a Sudene (ou a Sudam) passando a
determinar a alocagio de recursos em cada projeto, devendo o investidor apostar na
rentabilidade média do fundo (ALBUQUERQUE; CAVALCANTI, 1976, p- 89
CARVALHO, 1979, p. 219-222; GUIMARAES NETO, 1989, p. 138-139)".

Os incentivos fiscais foram um instrumento importante na concretizacio do
processo de desconcentragio espacial, que, no entanto, foi realizado sem qualguer
correspondéncia & uma politica de desenvolvimento regional. Os agentes econémi-
c0s que promoveram o processo de industrializacio no Nordeste ou na Amazdnia
eram os mesmos gue atuaram no Centro-Sul. Embora os incentivos fiscals pressu-
ponham a regifo como uma realidade autdnoma, ¢ impassivel tornar o modelo s6-
cio-econdmico regional nordestino (ou amazénico) distinto do nacional. Inclusive,
a legislagdo diferenciada como forma de corregio das desigualdades sé é aceitdvel
por determinado periodo de tempo e seus resultados positivos nio podem ser man-
tidos eternamente, pois dependern de inGmeros fatores conjunturais (SOUZA, 1996,
p. 179-180; MOREIRA, 1979, p. 150-152, 157; CANO, 1998, p. 88-96).

A industrializagio rompeu com o fraco dinamismo da economia nordestina. A
partir da década de 1960, o PIB do Nordeste, particularmente o seu setor industrial,
fol o que teve taxas médias de crescimento mais elevadas, em comparagio com as
outras regides (HIRSCHMAN, 1967, p. 5-6; ARAUJO, 1984, p. 73-74, 77-80;
ARAUTO, 1997, p- 7-10; OLIVEIRA, 1998, p. 109-111). Todavia, os beneficios

7 Desde a criagao do FINOR, em 1974, foram aprovados at o infcio da década de 1990 cerca de 2.820
projetos, envolvendo recursos da ordemn de US$ 6,2 bithfes. Cf. Guimaraes Neta (1999, p. 246).
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fiscais nfo estiveram ao alcance dos pequenos e médios capitais, o que ocorreu apenas
subsidiariamente, servindo como instrumento financiador da acumulacio concentra-
da de capital no Nordeste (OLIVEIRA, 1993, p. 130-131; OLIVEIRA, 1998, p.
85-94, 108; CARVALHO, 1987, p. 101-102; GUIMARAES NETO, 1989, P
257-261). Com a integragéo produtiva do Nordeste 4 economia nacional, a economia
nordestina foi desregionalizada, integrando-se mais 20 mercado nacional, mas, a0
mesmo tempo, ocorrey, nas palavras de Francisco de Oliveira, a “reificacio da Regiao”,
come argumento para a constante manutengio e ampliagio des incentivos fiscais que
possibilitaram o crescimento industrial nordestino (1998, p. 79-80, 112-116.

O cerne da Questio Regional no Nordeste nio € a industrializacilo. Apesar das
mudangas estruturais da economia nordestina (e nas demais regides periféricas), as

- causas das desigualdades continuam intocddas, ou seja, ¢ problema da concentragio

fundidria, os baixos indicadores sociais, uma concentragio de renda regional superior
&}d elevada concentracdo nacional e, segundo Francisco de Oliveira, a grande novidade
trazida com a industrializago: os elevados niveis de miséria produzidos pela propria
expansio econdmica nordestina (OLIVEIRA, 1998, p. 112-120; CANQ, 1998,
p. 243-249, 352-355).

3. FarHas pA Nova RepUBLICA E O NOMINALISMO DAS
“AGENCIAS”

Com a redemocratizacio, houve a expectativa de que a Sudene recuperaria a
importincia e o papel de renovacio do federalismo brasileire®. No entanto, as crises
econdmica e fiscal e a inclusdo dos drgios federais de desenvolvimento regional na
barganha politica para obtengio de apoio no Congresso Nacional frustraram a ten-
tativa de restauragio do planejamento regional nos moldes pré-1964.

A Constituigio de 1988 ainda tentou recuperar o planejamento regional, mas ndo
teve &xito, gragas i falta de regulamentacio e 4 crise econdmica. Nos dltimos anos, os
érgios federais de desenvolvimento regional mantiveram-se esquecidos e, aos poucos,
foram sendo extintos: a SUDECO e a SUDESUL, com a Lei n. 8.029, de 12 de abril
de 1990, ¢ a Sudam e a Sudene, com a Medida Proviséria n° 2.145, de 2 de maio de
2001. A mudanga no padrio do desenvolvimento desejado pelas politicas priblicas fe-
derais recentes no deixa lugar para a produgio econdmica subsidiada das regioes menos
desenvolvidas (ARATJO, 1995, p- 477-478; CANQ, 1998, p. 306-309, 330, 350-
352; GUIMARAES NETO, 1999, p. 238-241; ARAUJO, 20002, p. 163-164).

8 Ver também GuimarZes Meto (1989, p. 133-155) e Arafijo (1997, p. 9-10).

9 Houve, na época da redemocratizagao, a mobilizacio do “Movimento Muda Nordeste”, no sentide de
restaurar o planejamento regional com a participagao de amplos setores da sociedade. No entants,
este movimento limitou-se a definir uma nova proposta de desenvolvimento em um documento
intitulado “t Plano de Desenvolvimento Regional”, sem pensar na sua implementagio, que nao
ocorrey. Cf. Guimaraes Neto {1999, p. 239-240).
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Desde 1995, ocorre no Brasil a “agencificacdo”, ou seja, a substituigio das
autarquias por “agéncias”, inspiradas, supostamente, no direito norte-americano (DI
PIETRQO, 2000, p. 385-386). No entanto, apesar da apregoada novidade, as “agéncias”
nio passam de autarquias {BANDEIRA DE MELLO, 2001, p. 132-134; DI
PIETRO, 2000, p. 386-387, 390): apenas mudou-se o nome, certamente, com a
ilusio nominalista de que, mudando ¢ nome, mudaria-se a esséncia das autarquias.
Como salientou Celso Antdnio Bandeira de Mello, o “regime especial” das “agéncias”
nfo as diferencia das demais autarquias:

Ora, ‘independéncia administrativa’ ou ‘autonomia administrativa’, ‘autonomia fi-
nanceira’ e ‘patrimonial e da gestdo de recursos humanos’ ou de quaisquer outros
que lhe pertengam, ‘autonomia nas suas decisdes técnicas’, ‘auséncia de subordina-
cio hierirquica’, sio elementos intrinsecos 4 natureza de toda e qualquer autarquia,
nada acrescentande 20 que lhes ¢ inerente, Nisto, pois, nio hi peculiaridade algu-
ma; o que pode OCOITEr € WM grau mais ou menos intenso destes caracteres {2001,
p- 135, destaque do autor).”

Todos os drggos de desenvolvimento regional brasileiro foram autarquias federals: a
SPVEA (Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econtimica da Amazdnia — ante-
cessora da Sudam), a Sudene®, a SUDESUL, a Sudam, a SUFRAMA e a SUDECO.
Portanto, todos faziam parte da Administragio Indireta da Unifio. A questio era a da
possibilidade ou n%o da coordenaciio de politicas estaduais ¢ municipais ser realizada
por autarquias federais (SOUZA, 1996, p. 190-193 ¢ 199). A proposta original da
Sudene tentou solucionar este problema com o Conselhe Deliberativo, em que os Esta-
dos participavam da formulagio e defiberagio das politicas de desenvolvimento regional,
iniciativa esta frustrada com a centralizagio promovida pela ditadura militar,

Qutra caracteristica do modelo das autarquias federais de desenvolvimento regional
era a sua grande autonomia administrativa, vista muitas vezes como um “direizo
subjetive frente ao Estads” (BALBINO, 1962, p. 367). Esta autonomia era garantida,
de certa forma, pela sua vinculagio direta 4 Presidéncia da Republica, sem
subordinagio a qualquer 6rgio ministerial. Entretanto, a partir de 1964, todos os
orgios federais de desenvolvimento regional perderam, formalmente, a sua natureza
de instituigdes administrativamente autdnomas, ligadas diretamente ao Presidente
da Republica. Com a Lei n® 4.344, de 21 de junho de 1964, foram incorporados ao
Ministério Extraordmario para a Coordenacio dos Organismes Regionais, rebatizado

10 De restg, a Gnica peculiaridade das *agéncias” (e ndo de todas, como é o caso da Agéncia de
Desenvolvimento da Amazénia e da Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste) & a investidura e
fixagdo do mandato de seus dirigentes. No entanta, esta caracteristica das “agéncias” &, também,
contestdvel, pois viclaria, entre outros, o principic repuklicanc a obrigagio de um novo Governo
manter dirigentes nomeados pelo Governo anterior, estando impedido de substitui-los, cast seja sua
vontade (BANDEIRA DE MELLO, 2001, p. 135-137).

11 A natureza juridica de autarquia da Sudene suscitou dividas no periodo seguinte 2o de sua criagio.
Chegou a ser solicitado um parecer do entio ConsuitorGeral da Repiblica, Antdnio Balbino, para
que se confirmasse a natureze juridica da Sudene de autarquia federal. Ver Balbino {1962, p. 365-368)
e Vendncio Filho {1968, p. 365-366).
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de Ministério do Interior em 1967. Desde entio, as autarquias federais de
desenvolvimento regional estdo subordinadas a algum drgdo com stavus de Ministério,
cujas denominagées variam conforme as sucessivas reformas ministeriais: Ministério
do Interior, Secretaria de Desenvolvimento Regional, Ministério da Integracio
Regional, Ministério da Integragio Nacional, etc.

A Medida Provisoria n. 2.145, de 2 de maio de 2001, estenden a “agencificagio”
para os Grgdos federais de desenvolvimento regional. Esta medida proviséria foi,
posteriormente, dividida em duas, de redagio praticamente idéntica, reeditadas
continuamente, com sua numeragiio alterada: a extingio da Sudam foi mantida pelas
Medida Proviséria n. 2.157-5, de 24 de agosto de 2001, ttima ¢ definitiva versio, nos
termos da Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001. J4 as modificagbes
relativas 2 Sudene foram reiteradas pela Medida Proviséria n. 2.156-5, de 24 de agosto
de 2001, versio final, também de acordo com a Emenda Constitucional n. 322,

A Sudam e a Sudene, autarquias federais, foram extintas (artigo 21 de ambas
Medidas Provisérias n° 2.156-5 ¢ 2.157-5) e substituidas pela Agéncia de De-
senvolvimento da Amazénia — ADA e pela Agéncia de Desenvolvimento do Nor-
deste — Adene, respectivamente. Ambas as “agéncias” continuaram ligadas ao
Ministério da Integracio Nacional, fato que, tendo em vista o que, historicamen-
te, se passou com 2 Sudene no pés-1964, limita a sua autonomia. A criagio da
ADA e da Adene, ainda, repete o mesmo erro cometido na década de 1960: a
instituigsio de 6rghos administrativos idénticos para promover o desenvolvimento
de regides totalmente distintas. Ambas as “agéncias” possuem “natureza autdrqui-
ca”. No entanto, ao contriric da justificativa de criagio das demais "agéncias”, os
dirigentes da ADA e da Adene nfo tinham mandato fixado em lel.

A ADA e a Adene, na realidade, eram “agéncias executivas”, pois sua administra-
¢o estava vinculada a um plano estratégico de reestruturagio e 4 celebragao de um
“contsato de gestao” com o Ministério da Integragio Nacional. O objetivo do “con-
trato de gestio” é estabelecer parimetros e indicadores objetivos para a avaliacdo da
atuacio administrativa e do desempenho das “agéneias™. O seu descumprimento
poderia acarretar, inclusive, a exoneragio do Diretor-Geral {artigos 19 ¢ 20 das duas

= 7

Medidas Provisérias). A figura do “contrato de gestio” foi introduzida pela “Refor-

12 A Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001 teve por objetivo a limitagio da edicdo
de medidas provistrias por parte de Presidente da RepGblica. No entanto, em seu artigo 2% esta
Emenda Constitucional determinou que as medidas provisérias editadas em data anterior & sua
publicacdo (ou seja, 11 de setembro de 2001) continuam em vigor até que sejam revogadas explicita-
mente por medida provisoria posterior ou até que o Congresse Nacional delibere definitivamente
sobre seu conteido, aprovando-as ou rejeitands-as. Desta maneira, as Medidas Provisdrias n. 2.156-
5 e n. 2.157-5, ambas de 24 de agosto de 2007, gue extinguiram a Sudene ¢ a Sudam, foram a versdo
tltirma e definftiva, nio sendo mais necessiria sua reedigio para continuarem em vigor. [stas duas
medidas provisorias estavam, portanto, numa espécie de “limbo” legislativa, em vigor e gerando efeitos
até que sejam revogadas por medida provisoria posterior ou até a deliberacao definitiva do Congresso
Nacional sohre seus dispasitivos, aprovando-os e convertendo as medidas provisérias em lei, ou
rejeitando-0s, o que 6 ocorreu em 3 de Janeiro 'de 2007.
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ma Administrativa” do Presidente Fernando Henrique Cardose (Emenda Consti-
tucional n° 19, de 4 de junho de 1998), ao acrescentar o pardgrafo 8° ao artigo 37
da Constituigio de 1988%, A idéia hesica ¢ a concessio de “maior autonomia” aos
drgios da Administragio Indireta, desde que se submetam ao cumprimento das
metas fixadas no “coatrato de gestio” (BANDEIRA DE MELLO, 2001, p. 141-
43, 183-194; DI PIETRO, 2000, p. 281-284). “Contrato de gestio” este que,
além de tudo, néio é um verdadeiro contrato, pois ngo pode haver interesses Opostos
entre a Administragio Direta e a Administragio Indireta do Estado (BANDEIRA.
DE MELLQO, 2001, p. 142-143, 185-191; DI PIETRO, 2000, p. 283).
Asalteracbes efetivas nos rgios de desenvolvimento regional deram-se com a criagio
de dois fundos de natureza contdbil, o Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia e o
Funde de Desenvolvimento do Nordeste (artigo 3¢ das Medidas Provisérias), que deve-
riam ser geridos pelas “agéncias” de desenvolvimento regional. O objetivo de ambos os
fundos era o de assegurar recursos para a realizagio de investimentos, recursos estes
provenientes, essencialmente, de dotagBes orcamentirias do Tesouro Nacional, Deste
modo, sem qualquer vineulagio constitucional de receitas, a certeza e garantia do recebi-
mento destes recursos ndo existe, podendo ocorrer o mesmo que vitimou a SPVEA: o
desvio ou a nio entrega dos recursos previstos na lei orgamentéria. E, se houvesse a
vinculagio constitucional, estes dois fundos niio representariam nada mais do que a
repetigio dos Fundos Constitucionais do Norte ¢ do Nordeste, previstos no artigo 159,
I, ¢ da Constituicio, limitados ao financiamento do setor produtivo, ou seja, a subsidiar,
mais wma vez, a iniciativa privada. Com esta limitagio, os fundos regionais serviam aos
interesses da iniciativa privada, mas no aos do Poder Piblico, esquecendo-se de que os
grandes investimentos necessrios {especialmente em relacio 2 Amazdnia) sio os inves-
timentos em infra-estrutura, na sua maior parte realizados pelo Estado, Mas, & principal
novidade dos fundos criados pelas Medidas Provisérias n® 2.156-5 e 2.157-5 era o fato
de ser previsto que, além do BASA « do BNB, os agentes operadores dos fundos seriam
instituigbes financeiras federais, a serem definidas em ato do Poder Executivo (leia-se
BNDES), cuja competéncia seria fiscalizar a regularidade dos projetos e propor a libe-
racdo de recursos financeiros para os projetos autorizados pelas “agéncias” de desenvolvi-
mento regional. Qu seja, o efetivo administrador dos fundos de desenvolvimento regional
criados nio era nenhum dos bancos regionais (BASA ou BNB) ou nenhuma das “agén-
cias” (ADA ou Adene), mas o BNDES. As “agéncias” de desenvolvimento regional eram
meras estruturas intermediérias, encarregadas zpenas do estabelecimento de “diretrizes e
prioridades” para a nova politica federal de “desenvolvimento regional”, limitada, como

13 Antigo 37, §82 da Constituicao de 1988: “§87 - A autonomia gerencial, orcarmentiria e financeira dos
drgdos e entidades da administragdo direta e indireta poderd ser ampliada mediante contrato, a ser
firmade entre seus administradores e o poder piblico, que tenha por objelo a fixagcdo de metas de
desernpenho para o drgdo ou entidade, cabendo 3 lei dispor sobre: [ - o prazo de duracdo do contrato;
i - 05 controles e critérios de avaliagcio de desempenfio, direitos, obrigacdes e responsabifidade dos
dirigentes; #! - a rermuneracdo do pessoal.”
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estamos podendo analisar, & aprovagzo de financiamentos do BNDES para investimen-
tos na regifo.

A criagio das “agéncias” de desenvolvimento regional nio trouxe, pelo visto, nenhu-
ma mudanga. Pelo contririo, a ADA e a Adene podem ser consideradas como o coroa-
mento das politicas levadas a cabo desde 1964: simbolizaram o fim do planejamento
regional, substituido pelo subsidio a investimentos privados (por meio de incentivos
fiscais ou financiamentos oficiais), sern qualquer preocupagfio com as melhorias das
condicBes sdcio-econdmicas da populagio. Em resumo, mudaram os nomes, mas a fals
de uma politica coordenada de desenvolvimento regional permaneceu, bem come as
causas sociais do aumento e da manutencfio das desigualdades regionais no Brasil

4. Uma Nova OprorTUNIDADE PERDIDA?

Ao extinguir a Sudam ¢ a Sudene, o Governo Federal as substituiu pelas “agéncias”
de desenvolvimento regional. Mais uma vez, perdeu-se a oporturidade de cumprir o
previsto no artigo 43 da Canstituicio de 1988, com a criagao das Regies, cujo obje-
tivo € promover o desenvolvimento e reduzir as desigualdades regionais. Ao introdu-
zir a Regifo, a Constitui¢io de 1988 o fez como forma de organizacio administrativa,
nio politica. A finalidade das Regifes previstas no artigo 43 ¢ a administracio dos
interesses publicos federais naquela determinada drea. Suas atividades sio meramente
administrativas, ou seja, limitam-se 4 gestao de servigos e interesses pablicos federals.
A idéia do artigo 43 da Constituigdo foi a criagio de érgios administrativos federais
com agdo e objeto territorialmente delimitados, mantendo a concepgio tradicional
dos 6rgios regionais de desenvolvimento (BONAVIDES, 1998, p. 323-326; BO-
NAVIDES, 1996, p. 339, 342-346, 474-476).

Em outra ocasido, fomos criticos da solugio do artigo 43 da Constituigio de
1988 (BERCOVICI, 2001, p. 87-83; BERCOVICI, 2003, p. 233-236). Hoje,
no entanto, estamos revendo estas criticas, entendendo mais positivamente as possi-
bilidades deste artigo, especialmente no tocante 3 determinaciio constitucional de
articulagio dos érgaos federais no seu dmbito de atuagio. Tendo em vista estas pos-
sibilidades do texto constitucional, o Governo do Presidente Luis Indcio Lula da
Silva, ao, acertadamente, propor a recriagio da Sudene ¢ da Sudam, com a extingio
das “agéncias” Adene e ADA, o fez a partir de um projeto de lei complementar, nos
termos do artigo 43 da Constitui¢io, e ndo por medida proviséria, come desejavam
alguns setores do governo. Estes projetos foram aprovados pelo Congresso Nacional
e sancionados pelo Presidente da Repiblica, tornando-se a Lei Complementar n.
124, que institui a nova Sudam, e a Lei Complementar n. 125, que institui a nova
Sudene, ambas promulgadas em 3 de janeiro de 2007.

O artigo 43 determina expressamente como competéncia dos organismos regio-
nais z articulagko ¢ coordenagio dos drgios federais no seu dmbito de atuagio. Ao
recrizr 2 Sudene e a Sudam com base neste dispositivo, o ohjetivo € garantir esta
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coordenagio dos demais 6rgios federais pelas autarquias de desenvolvimento regional.
A limitacZo da nova Sudene e da nova Sudam encontra-se na sua forma autirquica,
vinculada ao Ministério da Integragio Nacional (artigo 1° de ambas as leis cornple-
mentares)'*, o que ndo pode comprometer a autonomia dos érgfos de desenvolvimen-
to regional, dada a competéncia constitucional expressa do artigo 43, capur.

Infelizmente, apesar do avango da recriagio da Sudene e da Sudam, a possibifidade
de um efetive desenvolvimento equilibrado, com o combate 3s desigualdades regionais,
interrompida com o regime militar, ainda continua praticamente, inviabilizada. Falta,
ainda, uma politica nacional de desenvolvimento regional no Brasil. Historicamente, as
politicas de desenvolvimento regional no Brasil sempre foram limitadas 4s “regibes-
problema”. A. proposta de uma politica nacional de desenvolvimento regional diz res-
peito a todo o pafs, levando-se em conta que todas as regibes brasileiras possuem dreas e
setores socialmente atrasados e com dificuldades de integracdo no sistera econdmico
nacicnal. As dreas miserdves ¢ atrasadas do Sul, Sudeste e Centro-Oeste devem ter a
mesma prioridade que o Norte e o Nordeste para o desenvolvimento nacional (GUI-
MARAES NETGC, 1997, p- 84-85). Este ¢ o grande desafio da polftica nacional de
desenvolvimento regional, o de evitar que s¢ privilegie uma regido como prioridade
mixima, relegando-se as outras para seguado plano (BOISIER, 1979, p. 137}

A mefhor maneira de evitar o privilégio de uma tinica regido em detrimento das
outras e um Estado federal, como o brasileiro, € conceber o planejamento regional
como um processo que deve ser negociado entre a Unifio e os entes federados (BOISIER,
1979, p. 140-144, 151-168), tendo em vista também a compatibilizacio do
planejamento regional com o planejamento nacional (artigo 174, §1° da Constitui¢ao).
Os problemas regionais nfic podem ser tratados separadamente do contexto nacional,
o que nio significa descorhecer a especificidade regional, mas sim que esta especificidade
regional deve ser entendida em sua insergio no todo nacional (CARVALHO, 1989,
p. 34-35; CANO, 1994, p. 317, 320, HOLTHUS, 1996, p. 33-34). Desta maneira,
a politica nacional de desenvolvimento regional ndo pode tratar a Questdo Regional
de forma genérica, mas deve respeitar as especificidades de cada regido, contemplando
de maneira detalhada a heterogeneidade nacional. E o fundamento desta politica
nacional de desenvolvimento regional € o da igualagio das condighes sociais de vida,
com 2 igualdade de todos os brasileiros perante a prestagio dos servigos pablicos
essenciais (ARATJO, 2000, p. 134-136; BERCOVICI, 2003, p. 239-244).

A proposta de uma politica nacional de desenvolvimento regional exige, portan-
to, uma presenca ativa e coordenadora do Estado nacional (nao apenas o Governo
Federal), portanto, desaparecen das consideragdes governamentais com o neclibera-

lismo (ARATTJO, 2000, p. 115, 129). A opgio do Brasil ndo ¢ se integrar na globa-

14 Para uma alternativa de cunho federal para a guestio regional, inspirada nos trabalhos de Celso
Furtade e de Paulo Bonavides, ver Bercovici (2003, p. 239-251).
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lizagio ou se isolar de modo autdrquico. A questio fundamental é se a integragdo
dar-se-4 a partir dos objetivos nacionais ou se levard o pafs 4 fragmentacio. Diante
dos desafios ¢ ameacas trazidos pela globalizagdo, o esforgo de coordenagio, articu-
lagio e cooperagio de todos os niveis de governo do Brasil para o desenvolvimento e
a superagio das desigualdades regionais € tio ou mais importante do que o ocorsido
na década de 1950 (ARAUJO, 1995, p. 479-480, 482, 486; GUIMARAES
NETO, 1997, p. 89-90; ARAUJO, 20004, p. 164). Hoje, perdura ainda o descaso

com a elaboragio e implementagio de uma politica nacional de desenvolvimento
regional, que deve ser inserida dentro de um projeto nacional de desenvolvimento,
que, no nosso entender, tem seus fundamentos previstos na Constituigio de 1988.
A Constituicio de 1988 ¢, assim, o pressuposto essencial para a retornada da dis-
cussio de um projeto nacional de desenvolvimento. Afinal, segundo Peter Hiberle
{1998, p. 83-90), a Constituigdo ¢ a expressio também de certo grau de desenvol-
vimento cultural, um mejo de auto-representagia propria de todo um povo, espelho
de sua cultura e fundamento de suas esperangas.
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