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Resumo

O objetivo central da tese € tragar a trajetoria institucional da SUDENE, desde sua criacao, em
1959, pelo Presidente Juscelino Kubitscheck, até sua extingdo, em 2001, pelo Presidente
Fernando Henrique Cardoso. Utilizamos como pano de fundo o federalismo brasileiro,
assimétrico, do ponto de vista do nivel econdmico de suas regides. A hipdtese central da
pesquisa, testada em relagdo a SUDENE, ¢ que as mudangas institucionais processadas ao
longo do tempo contribuiram para seu esfacelamento e conseqiiente extingdo. O objetivo
secundario da tese ¢ constituir um quadro geral da evolugao institucional da Superintendéncia
destacando motivagdes, estratégias e conflitos envolvidos nesta mudanca. Ressaltamos que as
mudancgas processadas durante o Regime Militar, em 1964, foram decisivas para a retirada
gradual de poder da institui¢do. Além disso, a redemocratizagdo do pais, com a Constituicao
de 1988, promoveu a valorizagdo de entes federados, como os estados € municipios, os quais
passaram a estabelecer politicas de desenvolvimento regional de maneira unilateral, que nao
necessitavam mais da intermediacdo da SUDENE. O aumento das transferéncias federais,
previstas na Carta de 1988, também foi decisivo para a mudanga de padrdo de intervencao
realizado, a partir do qual o Governo Federal se limitou ao cumprimento destes dispositivos
constitucionais. Desta forma, a institui¢do perdeu espago enquanto uma arena de articulagao
dos interesses regionais nordestinos, fator decisivo para sua extingao.

Palavras-Chave: SUDENE; Federalismo; Desenvolvimento Regional; Nordeste; Mudanca
Institucional.



Abstract

The thesis statement main purpose is to map the institutional trajectory of SUDENE, from the
time when it was created in 1959 by President Kubitschek, up to its dissolution in 2001 by
President Fernando Henrique Cardoso. The theory that supported this study is the Brazilian
federalism, asymmetrical, from the standpoint of the economic level of their regions.
According to SUDENE's trajectory, the central hypothesis of the research is that institutional
changes processed over time contributed to its disintegration and its subsequent elimination.
The secondary objective is to provide an overview of the institutional evolution of
Superintendent, highlighting the motivations, strategies and conflicts involved in their
changes. As a result, it is possible to emphasize that the changes processed during the military
regime in 1964 were decisive for the gradual withdrawal of the institutional power. Moreover,
with the democratization of the country, the Constitution of 1988 promoted the recovery of
federal entities such as states and municipalities, which started to establish unilateral regional
development policies, which did not require the mediation of SUDENE. The increase of the
transfers of the federal unities, foreseen in the Letter of 1988, it was also decisive for the
changing pattern of intervention performed, in which the Federal Government limited to
compliance with these constitutional provisions. Thus, the institution lost space as an arena
for the articulation of the Northeast regional interests, it was a decisive factor in their it
extinction disappearance.

Keywords: SUDENE. Federalism. Regional Development. Northeast. Institutional Change.
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Capitulo 1

INTRODUCAO

1 - Objetivos e hipoteses

O objetivo desta tese ¢ compreender os motivos politicos que levaram ao
enfraquecimento da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e que
culminaram com a sua extingdo em 2001, no Governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Utilizamos o sistema federativo brasileiro como pano de fundo, especialmente as
relacdes intergovernamentais estabelecidas entre o Governo Federal e a regido Nordeste do
Brasil. Para tanto, convencionamos tragar uma trajetéria da Superintendéncia, desde seu
nascimento e perpassando suas alteracdes ao longo dos anos, até sua completa eliminacao.

O federalismo visa acomodar e resolver conflitos. E um sistema no qual as unidades
federadas abdicam parcialmente de sua liberdade a fim de alcangarem um bem comum,
respeitando suas integridades e construindo, desta maneira, um pacto coletivo, o pacto
federativo. Em diversos paises do mundo o federalismo ¢ capaz de sustentar diferencas de
ordem lingiiistica, cultural, étnico, religiosa, acomodando e, por vezes, resolvendo os diversos
interesses e dilemas da sociedade. Embora ndo tenhamos diversidades culturais, religiosas ou
lingiiisticas que impliquem em clivagens politicas no pais, o Brasil enquadra-se em um
sistema federativo que se caracteriza pela diferenga econdmica entre as suas regides. Por um
lado, existem os blocos Sudeste e Sul, economicamente desenvolvidos, em contraposi¢cdo com
os blocos Norte, Nordeste e Centro-Oeste que, historicamente, apresentaram grandes
deficiéncias econdmicas.

O Nordeste, dentre essas trés regides consideradas carentes, tem o agravante do efeito
climatico das secas, que fizeram com que a regido se projetasse neste cendrio federativo como
dependente de repasses financeiros federais para conter os efeitos perversos das estiagens. A
regido destoa do Sudeste, do Sul e mesmo do Norte e Centro-Oeste por apresentar grandes
niveis de desigualdade de renda, como denunciado historicamente por diversos intelectuais
dentre eles, Furtado (1981, 1984). Algumas medidas governamentais foram utilizadas ao
longo do tempo para reverter esse quadro ¢ a revisdo da evolucdo das politicas regionais
implantadas pelo Governo Federal indica que elas tém expressado, historicamente, a

preocupacao em reduzir as desigualdades entre as regides brasileiras.
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As preocupagdes com o Nordeste foram expressas inicialmente na Constituigdo de
1934, que destinou 4% da receita tributaria da Unido para o combate as secas, percentual
enviado ao Instituto Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS). O texto constitucional, de
acordo com o artigo 177, trazia consigo a necessidade de se definir o chamado Poligono das
Secas, que significava um campo de pressdes politicas dos estados por elas atingidos e
também um saber geografico para a acao do Estado. Este repasse financeiro, inaugurado com
a Carta de 1934 foi ampliado nos textos constitucionais posteriores. Além disso, a
Constituicao de 1934, ao instituir as regras para as elei¢des proporcionais para a Camara dos
Deputados, produziu como efeito uma sobre-representagdo dos estados menos populosos da
Federacao e os beneficiarios desta medida foram os estados mais pobres do pais, como o
Nordeste.

Uma segunda caracteristica do federalismo brasileiro pode ser evidenciada por meio
das mudangas pelas quais este modelo passou ao longo dos anos no Brasil, oscilando entre
periodos de centralizagdo politica e econdmica (ditadura militar) e periodos de
descentralizagdo, principalmente a partir da redemocratizacdo do pais em 1988. Essas
alteracdes provocaram, no limite, implicagdes no desenho das politicas de desenvolvimento
regional empreendidas ao longo dos anos, uma vez que o federalismo contemporaneo aponta
para uma revalorizagdo das unidades subnacionais enquanto atores e arenas politicas
fundamentais. Tal mudanga retirou parte da prerrogativa do Governo Federal na implantagao
de politicas de desenvolvimento regional, repassando essa incumbéncia aos estados e
municipios.

Um terceiro ponto importante do federalismo brasileiro diz respeito ao seu
distanciamento do modelo americano, que se tornou padrdo para o resto do mundo. Nos
Estados Unidos o federalismo encaixa-se no que Stepan (1999) denominou de come together,
ou seja, federagdes que nascem para unir as partes do territorio. Em 1787, na Confederagdo da
Filadélfia, as unidades formaram o que Riker (1964) denominou de pacto federativo, por meio
do qual as unidades soberanas se uniram deixando poderes residuais aos estados federados.
Ademais, a soberania dessas unidades federadas que concordaram em se unir foi garantida por
meio de caracteristicas verticais e horizontais que restringiram o conjunto dos cidaddos da
pOolis na esfera central, ou, nos termos de Stepan (1999), constrained the demos at the Center.

Este sistema federal defendido pelos “pais fundadores” Alexander Hamilton, James
Madson e John Jay, era fortalecido no ambito do governo central, mas procurou distanciar-se
de uma centralizagdo excessiva para nao ser confundido com o Estado Unitario. Desta forma,

procurava conciliar dois principios opostos: centralizar para consolidar a formacao do Estado
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e, a0 mesmo tempo, limitar a acdo do mesmo para garantir a descentralizagao territorial do
poder politico as unidades federadas.

No Brasil, tivemos uma formagdo federativa completamente diversa. Nossa principal
diferenca em relacdo aos EUA foi ndo haver, aqui, um pacto entre as unidades autdbnomas,
mas sim um processo de descentralizacdo do poder do centro para os estados. Além disso,
enquanto nos EUA o federalismo significou a criagdo de um Poder Central que até entao nao
existia, no Brasil descentralizou-se o poder politico e financeiro paras as unidades
subnacionais, que se fortaleceram com a contrapartida do enfraquecimento da Unido. Assim, a
partir das defini¢cdes de Stepan (1999) podemos dizer que o Brasil enquadra-se num modelo
hold together, no qual o federalismo nasceu para manter a unido ja existente.

Partindo do pressuposto de que o federalismo ¢ dotado de mecanismos capazes de
conter os conflitos internos entre os governos que compdem a federacdo, Elazar (1987)
ressalta que a esséncia do federalismo ndo é encontrar um particular conjunto de instituigoes
para a resolugdao de tais conflitos. Nesse sentido, o autor destaca a importancia da
institucionalizacao de relagdes particulares entre os participantes da vida politica, que mantém
a coesdo federativa. Dentro desta logica, as relacdes intergovernamentais ocupam um papel
central, pois envolvem uma continua relagdo entre o Estado federal e os governos locais. Para
ser considerado estavel, um sistema politico deve possuir, ainda segundo o autor, ao menos
dois niveis de governo, operando com legitimidade e possuindo seu proprio conjunto de
instituicdes, poderes e responsabilidades. O principio federal repousa no fato de que
instituicdes politicas e sociais sdo estabelecidas por meio de pactos ou outros arranjos
contratuais. Em outras palavras, seres humanos sao capazes de fazer escolhas constitucionais.

Elazar (1987) desenvolve também o conceito de self-rule/shared-rule (regras proprias
e regras compartilhadas), segundo o qual as relagdes federativas envolvem uma unido
duradoura, mas limitada, para fornecer propositos de fins comuns, mantendo a respectiva
integridade entre todas as partes federadas. A manutencdo desta unido ocorre com a
distribuicdo de poder, por meio constitucional, entre as unidades, de maneira a preservar a
autoridade entre elas. Supde-se que em um sistema federal as politicas publicas devam ser
elaboradas e implementadas por meio de diversas negociagdes, a fim de que todos os entes
subnacionais possam compartilhar as tomadas de decisdo e executar os processos de forma

consensual.
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A criacio da SUDENE' representou um avanco para o federalismo brasileiro ao
propor um planejamento regional institucionalizado, com capacidade de projecao dos
problemas regionais nordestinos para o centro politico das decisdes nacionais. Sua vinculagdo
direta a Presidéncia da Republica denota a importancia que passava a ter a partir de entdo.
Mais do que isso, a SUDENE visava a superagdo da politica localista da regido, buscando
diminuir o poder das oligarquias rurais e, ao mesmo tempo, fortalecer politicamente os
governadores nordestinos. A composi¢do deu Conselho Deliberativo da Superintendéncia
expressava essa preocupacao e as decisdoes eram tomadas de forma consensual, com todos os
governadores e representantes do Executivo Federal.

Grande parte das preocupagdes contidas nos objetivos da SUDENE estava em conexao
direta com os trabalhos desenvolvidos pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), convocado por Juscelino Kubitscheck para estudar a regido. Os principais
objetivos do GTDN e que se tornaram, posteriormente, diretrizes da SUDENE podem ser
resumidos, grosso modo, em quatro pontos principais: (1) criagdo de um centro de expansao
manufatureira no Nordeste; (2) transformacdo da economia agricola da faixa umida, para
garantir adequada oferta de alimentos nos centros urbanos; (3) transformagdo progressiva da
economia nas zonas semi-aridas para torna-las mais resistentes a seca ¢ (4) deslocamento da
fronteira agricola do Nordeste por meio da incorporacdo de terras umidas do Maranhdo a
economia regional. Neste sentido, lancavam-se as bases para uma espécie de “substituicao de

importagdes” na qual a industrializacdo visava a reducdo do desemprego, que o documento

" Uma vasta gama de autores ja analisou a ascensdo ou queda desta institui¢do, dentre os quais podemos
destacar: Oliveira (1977), Cohn (1973), lanni (1984), Furtado (1989), Carvalho, R. 1. (2001), Guimaraes Neto
(1986), Carvalho, F. F. (2006), entre outros.
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estimava ser entre 307 mil e 512 mil pessoas no Nordeste no ano de 1959.2

No entanto, o Golpe Militar ocorrido em 1964, além de promover reestruturacdes
profundas na sociedade brasileira e bloquear o desenvolvimento da nossa jovem experiéncia
democratica, proporcionou a SUDENE cortes significativos em sua capacidade de
implementar decisdes. Cumpre destacar que a Superintendéncia ndo foi extinta naquele
momento, resistindo a este periodo ditatorial. Sua extingao formal aconteceu somente em
2001, no Governo de Fernando Henrique Cardoso.

Desse modo, tragamos a trajetdria da instituicdo, buscando evidéncias que comprovem
seu enfraquecimento ao longo do tempo e que nos levem ao entendimento das motivagdes que
desencadearam em sua completa extingdo no Governo FHC. O recorte temporal relativamente
extenso (de 1959, momento da funda¢do da SUDENE até 2001, ano de sua extin¢do) nos
forneceu elementos importantes para a explicagdo da mudanga institucional processada na
Superintendéncia. Além disso, esse recorte permite uma abordagem comparativa do

comportamento da instituicdo desde o momento de sua criagdo até sua extingao.

% Assim como houve no Brasil com a criagio SUDENE, outros paises adotaram estratégias para a promocao do
desenvolvimento regional. O caso mais conhecido foi o dos Estados Unidos com a criagdo do TVA (Tennesse
Vale Authority) em 1933, como parte do New Deal e que previa o planejamento com o intuito de promover o
desenvolvimento de seis Estados dos EUA. Os objetivos eram amplos e envolviam obras para controle de
enchentes, constru¢do de usinas hidroelétricas, desenvolvimento do transporte rodoviario e maritimo,
modernizagdo da agricultura, moderniza¢do da industria e do setor de servigos. Além da continuidade dos
programas do TVA foram criados novos programas para bacias hidrograficas do pais, que ficou conhecida como
Economic Development Area (EDA), além do programa especial para os Apalaches, em 1965. Consolidava-se,
assim, o desenvolvimento regional nos Estados Unidos. Na Inglaterra, experiéncia semelhante ocorreu em
decorréncia da crise e estagnacdo das regides mineradoras em contraste com a concentra¢do industrial em
Londres, o que trouxe a tona a “divisdo norte-sul”. O Governo daquele pais criou entdo a Comissdo Barlow,
prevista para os anos de 1937 a 1940, com o intuito de recuperar a expansdo da industria da regido norte. Na
Italia, novamente a diferenga entre o norte ¢ o sul do pais representava uma ameac¢a ao Governo central
especialmente apds a redemocratizacdo com o fim do fascismo. Em funcéo disso, foi criada em 1950, a Cassa
per Il Mezzogiorno, ambiciosa politica de industrializagdo para o Sul daquele pais. Esta politica introduziu os
incentivos fiscais para a formagao de capital, cujo mecanismo foi disseminado para outros paises, inclusive para
o Brasil, na criagdo da SUDENE. Na Franga, a densidade demografica em Paris ¢ o esvaziamento do campo
levaram a uma politica de desconcentragdo produtiva e de reordenagdo do territorio por meio de investimentos
de empresas estatais em regides selecionadas e de um programa de infra-estrutura, implementado a partir dos
anos 40. Em 1963, foi criada ainda neste pais a Delegation Damanagement Du Territorie (Datar), que previa
uma rede de cidades, dotadas de investimentos industriais e equipamentos publicos, conhecidas como
“metropoles de equilibrio”. Apos a consolidacdo destas experiéncias, foram desenvolvidos esforgos tedricos
interpretativos sobre a questdo das desigualdades regionais, personificadas através de duas escolas do
pensamento. A primeira ficou conhecida como Ciéncia Regional, inclusive com a criagdo da Regional Science
Association, liderada por Walter Isard. A Ciéncia Regional enfatizava um conjunto de técnicas de analise
regional, de custos de transporte ¢ de mercados concorrenciais. Em contrapartida, a segunda linha de pensamento
foi desenvolvida na Franga, por volta de 1935, por Frangois Perroux, que desenvolveu o conceito de polos de
desenvolvimento. Perroux tinha influéncias de Schumpeter, como em relagdo ao conceito de inovagdo trazido
pelo classico Teoria do Desenvolvimento Econémico.
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1.2 - Metodologia e procedimentos de pesquisa

Priorizamos nesta tese um levantamento sistematico de dados acerca da SUDENE.

Estes dados podem ser divididos da seguinte maneira:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Uma bibliografia que aponta a formagdo da SUDENE, em 1959, composta
de livros, teses e dissertagdes académicas que formam um conjunto de
dados secundarios desta nossa analise;

Os Programas coordenados pela SUDENE durante o periodo militar,
recolhido junto a Biblioteca Celso Furtado, com sede em Recife, PE;
Também junto a sede da SUDENE, em Recife, levantamos as propostas
constituintes apresentadas pela Superintendéncia, na Assembléia Nacional
Constituinte, bem como o resultado de reunides e seminarios que foram
realizados apds a promulgacao da nova Carta.

Analisamos, concomitantemente, as Atas do Conselho Deliberativo da
SUDENE, de 1988 até 2000. As Atas foram documentos essenciais para
mapearmos a posicdo dos atores politicos envolvidos com o fim da
SUDENE;

Junto ao Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redacdo da Camara dos
Deputados em Brasilia, DF, fizemos o levantamento dos debates
parlamentares referentes a CPI do FINOR, e as principais conclusdes
apresentadas por esta Comissdo quanto aos rumos que tomaria a SUDENE;
Jornais e revistas que veicularam o fim da SUDENE também foram
utilizados nesta tese, especialmente o Jornal A Folha, o Jornal do

Commércio, Tribuna de Pernambuco e o Diario de Pernambuco.

Nossa pesquisa enquadra-se, portanto, em uma andlise qualitativa com grande

utilizagdo de fontes documentais. Partindo de tais constatagdes, o desenho geral de nossa tese

esta especificado no quadro abaixo:
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Figura 1 - Quadro-sintese da questao-problema, hipoteses, objetivos e metodologia que

norteiam a tese

Questio-problema Analisar a trajetoria da SUDENE desde o seu nascimento, em
1959, até sua extingdo em 2001. Busca-se, fundamentalmente,
explicar por que uma instituicdo bem sucedida, que nasceu
inspirada em idéias desenvolvimentistas que ganharam projecdo
nacional, teve uma morte lenta e gradual.

Hipétese A hipotese central da pesquisa, em relagdo & SUDENE, ¢ que as
mudangas institucionais processadas ao longo do tempo
contribuiram para seu esfacelamento e conseqiiente extingao.

Objetivo Geral Tomando como ponto de partida o federalismo brasileiro -
assimétrico em relagdo ao desenvolvimento de suas regides -
investigar quais foram os momentos de retragdo politica sofridos
pela instituigdo, os quais desencadearam um processo de paulatina
decadéncia, que culminou na extingdo da SUDENE, em 2001. A
pesquisa possui, portanto, um recorte temporal que vai de 1959
(quando a SUDENE foi instituida, no Governo do Presidente
Juscelino Kubitscheck) até 2001, quando ela foi formalmente
extinta.

Objetivos Especificos 1 — Entender os motivos politicos que proporcionaram a mudanga
institucional da SUDENE;

2 — Delimitar quais institui¢des estiveram presentes no federalismo
brasileiro, substituindo a SUDENE, neste momento de
enfraquecimento;

3 - Como estamos analisando um periodo relativamente extenso,
tragaremos um panorama da SUDENE e de sua atuagdo no

Nordeste.
Metodologia de Para a construgdo da tese utilizamos material de fonte primaria e
trabalho secundaria. O material de fonte primaria € composto dos Programas

Governamentais que tiveram a participagdo da SUDENE, bem
como os relatérios avaliativos que acompanharam os trabalhos de
implantacdo destes Programas. As fontes secundarias sdo
compostas de trabalhos académicos e reportagens a respeito da
tematica, que foram divulgadas na midia.

Fonte: Autoria propria, 2012,
1.3 - Escolha tedrica, estrutura e organizacio do texto
As andlises institucionais, especialmente aquelas da vertente do Institucionalismo

Historico, mostraram-se adequadas para auxiliar a compreensao da trajetoria da SUDENE. Os

;. 3 . e . .
teoricos desta corrente” definem instituigdes como um conjunto de procedimentos, protocolos,

? Em especial HALL e TAYLOR (2003).
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normas € convengoes oficiais e oficiosas, inerentes a estrutura organizacional da comunidade
politica ou da economia politica. Desta perspectiva, as instituicdes fornecem modelos morais
e cognitivos que permitem a interpretacdo e a agdo de comportamentos individuais. O
individuo ¢ concebido como uma entidade profundamente envolvida num mundo de
instituicdes, composto de simbolos, de cenarios e protocolos, que fornecem filtros
interpretativos aplicaveis a determinada situacdo. As instituicdes nao somente fornecem
informagdes Uteis do ponto de vista estratégico, mas também tém a capacidade de afetar a

identidade, a imagem de si e as preferéncias que guiam a a¢@o dos individuos.

Para North (1990), as instituicdes sdo as “regras do jogo”, enquanto as organizagdes
sdo os jogadores. As institui¢des sdo as regras do jogo (formais e informais), que estabelecem
normas para o comportamento das equipes participantes ¢ delimitam o “campo” onde se
realizard a partida. A funcdo das institui¢des ¢ facilitar a interacdo social, ao reduzir a
incerteza dos resultados dessa interagdo. Desse modo, ndo tém o poder de determinar o
comportamento dos participantes, mas sim de influencia-los, uma vez que o resultado final do
jogo (da interagdo) vai depender também dos atores participantes, dos jogadores. “As
institui¢des influenciam os resultados porque moldam a identidade, o poder e a estratégia dos

atores” (PUTNAM, 1996, p. 23).

O que mais nos interessa nesta corrente € que determinou nossa escolha analitica ¢ o
fato de que o institucionalismo histérico vincula-se a uma concepcdo particular de
desenvolvimento histdrico. Tal corrente defende uma causalidade social que ¢ dependente da
trajetoria percorrida, ou path dependency, pois rejeita o postulado tradicional de que as
mesmas forgas ativas produzem, em todo lugar, os mesmos resultados. De maneira contraria,
esses analistas afirmam que essas forcas sdo modificadas pelas propriedades de cada contexto
local, que s@o herdados do passado. Como destacam Collier e Collier (1991), as instituigdes
aparecem como integrantes relativamente permanentes da paisagem da historia, ao mesmo
tempo em que representam um dos principais fatores que mantém o desenvolvimento
historico sobre um conjunto de trajetos.

O institucionalismo histérico procura explicar como as instituigdes produzem esses
trajetos, ou seja, como elas estruturam a resposta de uma determinada nag@o a novos desafios.
Neste caso, os adeptos desta corrente enfatizam que “as politicas herdadas” estruturam as
decisdes posteriores. As politicas adotadas no passado condicionam as politicas ulteriores ao

estimular as forgas sociais a se organizarem segundo determinadas orientacdes.
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Dentre diversos pesquisadores institucionalistas, Douglass North (1990, 1993) possui
o diferencial de priorizar em sua analise as mudancgas institucionais capazes de alterar as
regras do jogo politico e a maneira de executar decisdes posteriores. Ao lado de North (1990),
Levi (1991) considera que a mudanga institucional ¢ mais provavel quando se verifica um
aumento da eficiéncia de individuos que buscam a mudanga e uma diminui¢ao no poder de
veto de individuos cujos interesses sao servidos pelos arranjos institucionais vigentes. Este
referencial mostra-se particularmente interessante uma vez que a SUDENE sofreu mudangas
institucionais profundas ou “momento critico™, como preferem os institucionalistas
historicos, durante o regime militar e depois disso ndo conseguiu se reerguer em novas bases.
Deste ponto de vista, a teoria institucionalista mostrou-se a mais eficaz para moldar nossa
tematica de estudo.

Essa literatura destaca que uma institui¢do caracteriza-se pela capacidade de delimitar
escolhas e por possuir mecanismos de implementacdo de decisdes (NORTH, 1990).
Possuindo tais atribui¢des, as instituicdes nascem com o proposito de durabilidade, condigdo
que dificulta uma possivel alteracdo. Ao mesmo tempo, como ressalta Levi (1991, p. 5), “as
grandes transformagdes, quando ocorrem, sdo interessantes de se estudar”. Portanto, entender
a trajetoria da SUDENE exige, no limite, entender o processo de path dependency formado, o
que requer uma retomada historica de seu nascimento e funcionamento.

Essa tese encontra-se divida em trés partes, totalizando sete capitulos. A primeira parte
possui trés capitulos. No Capitulo 1 (esta introdugdo), apresentamos nosso objeto de estudo e
metodologia empregada. No segundo capitulo apresentamos os preceitos do federalismo
contemporaneo destacando as particularidades do federalismo no Brasil e como o Nordeste se
inseriu neste modelo federativo ao longo dos anos. Procuramos demonstrar os antecedentes da
criagdo da SUDENE e as medidas governamentais implantadas na regido, com destaque para
o Governo de Getulio Vargas, que promoveu um reaparelhamento estatal por meio da criagao
de instituigdes para conter os problemas nordestinos.

O terceiro capitulo, finalizando a primeira parte da tese, apresenta a criacdo da
SUDENE e o jogo politico que permeou seu nascimento. Analisamos os atores politicos
envolvidos nesta criagdo e a pressdo exercida por eles, com destaque especial para as Ligas
Camponesas, para a Igreja Catodlica e para o apoio fornecido pelos governadores de estado ao

projeto de Celso Furtado.

* O “momento critico” ¢ definido pelos institucionalistas como os momentos nos quais mudangas institucionais
importantes se produzem, criando bifurcagdes, que conduzem o desenvolvimento por um novo trajeto. Os
institucionalistas explicam o que provoca estas bifurcagdes, as quais podem derivar do impacto das crises
politicas e dos conflitos militares.
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A segunda parte da tese ¢ composta dos capitulos quatro e cinco. No capitulo quatro
abordamos as mudangas institucionais sofridas pela SUDENE durante o periodo do
autoritarismo, bem como a mudanga na orientacdo das politicas de desenvolvimento regional.
Ressaltamos que a partir de tais mudancgas, processadas no interior da Superintendéncia,
houve o chamado “momento critico”, a partir do qual a institui¢do sofreu grande perda de
poder, fator que se estendeu para os periodos posteriores. Analisamos os chamados
Programas Especiais, desenvolvidos pelos militares com intuito de desenvolver a regido
Nordeste. Através da andlise de tais programas pudemos perceber, além da atuagdo da
Superintendéncia, as mudangas ocorridas no Federalismo e as remodelagdes nas politicas de
desenvolvimento regional.

O Capitulo quinto aborda como as politicas de desenvolvimento regional foram
tomando novas formas nos anos 80 e 90 o que aumentou, em contrapartida, a inércia da
SUDENE. E um capitulo cujo argumento principal é de que a institui¢do perdeu seus
preceitos iniciais, ndo tendo qualquer eficacia em seus anos finais de existéncia. Destacamos a
importancia da descentralizag¢do politica ocorrida nesta época, que conferiu um poder especial
aos estados e municipios tornando-os atores politicos importantes na federagdo brasileira,
inclusive para propor, unilateralmente, agendas de desenvolvimento para suas regioes.
Enfatizamos a importancia dos Programas que adotaram o paradigma do chamado
desenvolvimento sustentavel, bem como o fortalecimento de outras instituicoes na federacao.

A terceira parte da tese retine os capitulos seis e sete, e configura-se, portanto, como a
parte conclusiva. O sexto capitulo explica as motivagdes politicas que antecederam ao fim da
SUDENE. Mapeamos o comportamento dos superintendentes e governadores de estado, no
Conselho Deliberativo, destacando uma postura de distanciamento destes atores em relagdo a
instituicdo. Por fim, o capitulo sete sintetiza a conclusdo da tese, apontando as motivagdes
politicas para a extingdo da SUDENE e mapeando o que, afinal, restou do antigo 6rgdo na

federacao brasileira.



29

Capitulo 2

O Nordeste no Federalismo Brasileiro: da heranca regional ao

planejamento

Introduciao

Neste capitulo analisaremos as origens do federalismo brasileiro e a situacdo do
Nordeste neste cenario federativo em formagdo. A principal proposta nesta parte da tese é
demonstrar que as chamadas assimetrias federativas estdo presentes na federacao brasileira
desde o momento da implantagdo do sistema federativo e que entraram na agenda
governamental principalmente a partir dos anos 30, com o governo Varguista.

Vale destacar, entretanto, que os métodos de interven¢do no Nordeste pelo Governo
Federal nem sempre foram os mesmos. Até a década de 30, o atraso economico da regido era
visto apenas a partir de uma perspectiva que privilegiava o combate as secas. A partir da
década de 50, principalmente no periodo de auge do pensamento desenvolvimentista, abriu-se
a possibilidade de intervengdes, por parte do Governo central, pautadas pelo planejamento,
por meio da criacao de instituigdes federais de carater regional. O capitulo objetiva, portanto,
situar historicamente nosso objeto de estudo, realizando um retrospecto de como o
federalismo foi se alterando ao longo do tempo e apontando as condi¢cdes em que se

encontrava o Nordeste antes da criagdo da SUDENE.
2 — Federalismo: conceito e origem

A federagdo ¢ uma forma de organizacdo politico-territorial capaz de acomodar e
legitimar as decisdes coletivas entre os entes federados. Contrapde-se ao modelo de Estado
Unitério, no qual o governo central ¢ superior as demais esferas de poder, relagdo que se
estabelece por meio de um modelo piramidal e hierdrquico. O modelo federalista, ao
contrario, propde o compartilhamento de decisdes coletivas entre varios niveis de governo.
Burguess (2006) acrescenta que o federalismo possui uma natureza multifacetada, tendo

despertado interesse de varios estudiosos preocupados, por exemplo, com o entendimento de
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sua capacidade de acomodar diferencas. De acordo com Watts (1990), algumas caracteristicas
sao comuns a todas as federacoes e dentre elas estao:
e Duas ordens de governo, cada uma atuando diretamente com seus cidadaos;
e Uma distribui¢do constitucional da autoridade executiva e legislativa e a alocacao de
recursos entre duas ordens de governo, assegurando a autonomia entre eles;
e Representagdo das regides com instituicdes de tomadas de decisdo, geralmente
representada por uma Segunda Camara;
e Uma suprema Constituicdo escrita, ndo unilateralmente emendavel, requerendo o
consenso de uma propor¢ao significativa das unidades constituintes;
e Um arbitro, para regular as disputas entre os governos;

e Processos e institui¢des para facilitar a colaboragao intergovernamental.

Para Burguess (2009), os paises adotam o modelo federativo quando ha uma “situacao
federalista”, que apresenta duas caracteristicas principais. A primeira pressupde a existéncia
de heterogeneidades numa determinada nagdo, vinculadas a questdo territorial (grande
extensao territorial ou diversidade fisica), a diferencas étnicas e/ou lingiiisticas, a disparidades
socioecondmicas ou entdo a diversidades culturais e politicas entre as regides de um pais. A
segunda condi¢do que leva a escolha do federalismo ¢ a acdo politica baseada no ideal da
unidade na diversidade capaz de manter, concomitantemente, unidas e autobnomas as partes de
um mesmo territorio.

Esta visdo moderna do federalismo e a organizacdo do Estado Federal datam do final
do século XVIII, momento em que James Madison, Alexander Hamilton e John Jay, os
chamados “pais do federalismo”, o consideravam como a melhor alternativa para o impasse
politico em que se encontrava a Confederagao norte-americana.

Tal confederagdo era considerada um arranjo institucional fragil pelas elites politicas
que visavam a criacdo de um Estado forte, capaz de defender a economia e expandir as
fronteiras do pais. Por outro lado, essas elites locais americanas, cada qual em suas 13
colonias, rejeitavam a criagao de um Estado soberano unitario, uma vez que sempre tiveram
governos autdonomos. A solucdo encontrada pelos autores do classico O Federalista foi a
combinac¢do de representacdo popular com uma divisdo do poder contemplada por trés 6rgaos
independentes: Executivo, Legislativo e Judiciario. Essa divisdo valia tanto para o Governo
Federal quanto para os estados. Além disso, as responsabilidades do governo eram divididas

entre a Unido e os estados de forma que nenhum deles pudesse interferir na orbita de atuagao
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do outro. Nascia, assim, a concepg¢ao dos checks and balances (freios e contrapesos), na qual
os estados fiscalizam o Governo Federal e vice-versa.

O federalismo ¢ constituido de diversos centros de poder, sem subordinagdo de um a
outro e inexistindo hierarquia entre as células. Além disso, nenhum estado pode se sobrepor
politicamente a outro, uma vez que todos estardo gravitando em torno de um eixo comum.

Nas palavras de Elazar (1984, p. 3):

The model of federalism is the matrix, a network of arenas within arenas.
These arenas are distinguished by being larger or smaller rather than
‘higher’ or ‘lower’. The organizational expression of federalism is
noncentralization, the constitutional diffusion and shaping of powers among
many centers. Each cell in the matrix represents both an independent
political actor constitutionally bound to the others and an arena for political
action. Certain cells are larger and others smaller, and the powers granted
each may reflect that difference, but this is not a reflection of their
importance. The matrix model also clearly delineates the separation of
powers among the coequal branches of government — executive, legislative
and judicial — in each arena where it exists.

A garantia e a regulagdo do pacto federativo sdo expressas na Constituicdo e, de
acordo com Stepan (1999), sua origem pode ter naturezas diversas: aquelas federagdes cujo
propodsito ¢ de “unir” (come together) e aquelas cujo objetivo ¢ “manter a unido” (hold
together). Um exemplo de federagdo que surge para unir ¢ o0 modelo americano, copiado por
varios paises federativos e que tornou-se um padrao de federalismo.

Em 1787, na Confederagao da Filadélfia, as unidades formaram o que Riker (1964)
denominou de pacto federativo, por meio do qual as unidades soberanas se uniram, deixando
poderes residuais aos estados federados. A soberania dos estados federados que concordaram
em se unir foi garantida por meio de caracteristicas verticais e horizontais que restringiam o
conjunto dos cidadaos da polis na esfera central ou, nos termos de Stepan (1999), constrained
the demos at the Center. A nova estrutura proposta pela Convencdo de 1787 necessitou de
ratificacdo por todos os estados norte-americanos e, durante esse processo, ganharam destaque
os artigos publicados pelos “Federalistas”, Hamilton, Madson e Jay, que compunham o
pseudonimo coletivo de Publius.

O sistema federal defendido por estes federalistas ficava fortalecido no ambito do
Governo central, mas procurou distanciar-se de uma centralizagdo excessiva para nao ser
confundido com o Estado Unitario. Desta forma, procurava conciliar dois principios opostos:
centralizar para consolidar a formagdo do Estado e ao mesmo tempo, limitar a acdo do

mesmo, para garantir a descentralizagdo territorial do poder politico as unidades federadas.
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Apesar das referéncias norte-americanas, algumas federacdes do mundo se originaram
em logicas completamente diversas. A India, em 1948 era um Estado com fortes tragos
unitarios e, de maneira geral, o governo deste pais decidiu que para manter a unido o ideal
seria transferir poder e transformar o Estado Unitario em Federagdes. Este pais aquela época,
detinha grande unidade politica, mas a federacdo seria 1til para manter esta unidade em um
contexto democratico. O censo de 1991 revelou que o pais possuia mais de trés mil linguas
maternas legalmente reconhecidas, com 33 idiomas diferentes, cada um deles falado por pelo
menos um milhdo de pessoas. Manter um pais com tamanha diversidade cultural e étnica
passava a ser tarefa do sistema federativo e os ganhos com o federalismo foram altos para os
indianos.

Stepan (1999) afirma que s6 podemos entender a permanéncia da India como um pais
democratico devido ao fato de o seu sistema federalista ter sido capaz de acomodar suas
diferengas. Wheare (1946), por sua vez, afirma que o sistema indiano ¢ um sistema quase-
federal, bastante distante do modelo americano e semelhante a ele somente por suas
caracteristicas: federalismo e democracia.

A Constitui¢do Indiana reservou & Unido o poder residual, mas em muitos aspectos
contribuiu para a sustentagio do federalismo multinacional da India. Como exemplo, a
Constitui¢do permite que uma maioria formada no plano federal e algumas minorias
lingliisticas das subunidades colaborem para facilitar a criagdo de novos estados lingiiisticos,
com autorizagdo do Parlamento. Essa possibilidade foi muito importante para "unificar"
democraticamente a sociedade indiana. Isso devido ao fato de que a estrutura federativa da
India permite que a esfera federal, que concentra a maioria, responda aos anseios da minoria
dos estados, desejosa de maior autonomia lingiiistica e cultural. Se a India tivesse optado por
um Estado Unitario, nem a maioria € nem as minorias teriam sido atendidas em seus anseios

diante da Constituicdo. Como ressalta Stepan (1999, p. 27) acerca do caso indiano:

Um sistema unitario provavelmente também néo poderia dispor do vasto
repertdrio de medidas federais que permite "manter a unido" da sociedade
multicultural, multilingiiistica, multirreligiosa indiana, com uma populagdo
de cerca de um bilhdo de pessoas. A adogdo de instrumentos criativos de
federalizagio na India parece atender simultanecamente a diversidade e
limitar as pequenas minorias as tendéncias separatistas. A transferéncia
democratica de poder e a concessdo de direitos a grupos especificos ndo tem
dado origem a tendéncia separatista ou a violagdo dos direitos individuais
que os teoricos dos direitos liberais receiam.
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A partir destes exemplos acima citados sobre as distintas experiéncias federativas,
podemos afirmar que India decidiu pelo modelo federativo “para manter a unido”,
diferentemente de paises como os Estados Unidos que optaram pelo federalismo “para unir”.
Assim, pode-se imaginar que a origem de diferentes federagdes pode ser compreendida sob a
imagem simbolica de um continuum. Em uma extremidade deste continuum ha uma barganha
voluntéria, na qual as unidades que tem relativa autonomia come together decidem aumentar
sua soberania retendo suas identidades individuais. E o caso dos Estados Unidos, Suica e
Australia. Por outro lado, em estados previamente existentes, do tipo hold together (india), as
condi¢des da barganha dos governos locais sdo distintas daquelas presentes no modelo come
together.

Stepan (1999) oferece importantes subsidios para o entendimento da origem das
federacdes no século XX e suas estruturas contemporaneas, mas, embora analise o caso
brasileiro a partir da garantia institucional da representacdo da vontade dos componentes da
federagdo, o autor nao examina as origens do federalismo no Brasil. Poderiamos, a partir do
modelo de Stepan (1999), incluir o Brasil no modelo /old together, embora Arretche (2001)
chame aten¢do para o fato de que, com o Golpe Republicano de 1889, ndo existiam grupos
étnicos com identidade propria reivindicando autonomia ¢ nem existiam ameacas de
disrup¢ao do Estado unitario no final do século XIX. Todos os movimentos revolucionarios
como o0s “cabanos”, os balaios, os sabinos e os farroupilhas ja tinham sido controlados pelo

Exército do Império antes da Proclamacao da Republica. Segundo a autora:

Na verdade, salvo melhor juizo, a literatura indica que a principal razdo do
golpe republicano teria sido o proprio desgaste da monarquia, processo no
qual a Coroa perdeu o apoio das for¢as mais dindmicas (a cafeicultura do
sul e as classes médias emergentes) e dos setores mais conservadores
(ligados ao escravismo), descontentes com a aboli¢do. Além disso, a grita
generalizada contra a centralizagdo monarquica seria explicada pela crise
fiscal do final do Império e a correlata incapacidade de atendimento das
diferentes demandas regionais (ARRETCHE, 2001, p. 27).

Apesar destas ressalvas, entendemos que o Brasil aproxima-se do modelo /hold
together, embora a origem do federalismo aqui tenha sido diversa da origem do modelo
americano. Como salienta Abrucio e Franzese (2007), os principios de autonomia e
interdependéncia, bem como de coordenagdo intergovernamental tiveram caminhos confusos
em nosso pais. Isso porque o federalismo brasileiro passou por diversas transformagdes ao

longo do tempo, como veremos nos topicos abaixo.
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2.1 — As assimetrias federativas e o regionalismo: o surgimento da Regido

Nordeste do Brasil

O federalismo brasileiro abarca grandes diferencas socioecondmicas entre os blocos
regionais que compdem o territério brasileiro. Desse modo, é considerado assimétrico’ em
relagdo a essas condigdes, sendo possivel verificar expressivas desigualdades entre as regides
que formam o bloco Norte e Nordeste e o restante da federagdo. Como bem definiu Elazar
(1987), os elementos fundadores de todas as federagdes sdo os principios da diferenca e da
diversidade. Assim, a assimetria constatada na federagdo brasileira, explicitadas nesse
trabalho, sobretudo em relacdo as diferencas econdmicas entre as regides, constituiu-se em
objeto de preocupac¢do de diferentes governos.

O termo “federalismo assimétrico” tem aparecido na literatura de forma recorrente.
Ivo Duchacek o mencionou em 1970 quando devotou um capitulo inteiro sobre seus meios e
implicagdes no texto intitulado: Comparative Federalism: the territorial dimension of
politics. O autor identificou grandes disparidades, que denominou “ingredientes de poder”,
entre as unidades componentes da federacdo, que podem ser altamente politizadas em seus
limites territoriais com diferencas lingiiisticas, culturais ou étnicas. Entretanto, observa
Duchacek (1970) que se essas diferencas ndo forem reorganizadas na federagdo, podem ser
altamente explosivas. Neste sentido, a federacdo serve como uma associacdo politica de
pequenas comunidades para preservar suas distintas identidades e separar organizagdes
politicas, ao mesmo tempo em que retém ligagdes econdmicas, politicas e militares com o
grande estado-nagao.

De acordo com Burguess (2006), essas assimetrias podem ser de duas ordens: sdcio-
econdmica ou cultural-ideoldgica. Os fatores socio-econdmicos t€m, para este autor, intensa
ligacdo com clivagens sociais e territoriais, pois as fraquezas de cada unidade constituinte
confluem para a grande economia nacional; cada economia nacional, por sua vez, deve
possuir um aparato para intervir nestas assimetrias, usando uma variedade de mecanismos de

equalizagdo fiscal federal. Tal fato observa-se claramente no Brasil, onde as economias dos

> Apesar de o conceito de assimetria ndo ser algo novo, ele aparece na literatura de forma fragmentada, como
ressalta Burguess (2006, p. 210): “The term ‘assymmetrical federalism’ has appeared in the mainstream
literature at regular intervals but only in a fragmentary manner”. William Livingston publicou, em 1952, um
artigo intitulado: A Note on the Nature of Federalism, no qual identifica o reconhecimento da diversidade social
como a fundag@o do espirito federal. Todos os demais autores federalistas reconhecem a presenga das assimetrias
federativas. Ronald Watts, em 2000, também dedicou parte de seu trabalho para a compreensao das assimetrias
federativas no Canada. E, como ja assinalado aqui, Daniel Elazar reconheceu, em 1987, que a presenga das
assimetrias € parte integrante de todas as federagdes, em diversos paises.
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estados pobres dependem da redistribui¢do de recursos federais, como uma maneira de
contrabalancar as disparidades regionais. Por seu turno, os fatores cultural-ideologicos, como
o proprio nome diz, referem-se a habitos, costumes, convengdes, que fazem parte das
particularidades de cada federagdo e que também podem representar um problema, caso ndo
sejam adequadamente acomodados no interior da federagao.

Dentre varias outras maneiras de combater as assimetrias federativas, estd a promogao
do chamado federalismo cooperativo, conceito elaborado por Daniel Elazar (1984). O autor
enfatiza os aspectos da negociag¢do e da cooperagdo, reiterando uma conceitualizagdo em que
o federalismo aparece como uma associacdo voluntdria, uma forma contratual de estados
independentes com objetivos comuns. Ainda segundo o autor, o termo “federal” ¢ derivado do
latim foedus, que quer dizer acordo. Em geral, arranjos federais sdo parcerias estabilizadas e
reguladas por um pacto, que reflete relagdes internas de um tipo especial de partilha, que
prevalece entre os parceiros, baseado em um mutuo reconhecimento de cada membro na
tentativa de promover uma unidade especial entre eles. No entanto, o modelo de Elazar (1987)
ndo ¢ capaz de explicar quais mecanismos institucionais seriam capazes de favorecer essa
cooperagdo por parte dos entes federados.

O grande problema do tratamento politico adequado das assimetrias federativas e,
conseqiientemente, da diversidade, reside no fato de que, como aponta Elazar (1987), por
diversas vezes as solugdes federais fracassam ao tentar eliminar a diversidade quando, na
realidade, seria necessario apenas acomoda-la. Isso porque a propria preservacdo da estrutura
federal prevé mecanismos para acomodagao das heterogeneidades, ndo para tornar todas as
unidades governamentais plenamente iguais e heterogéneas, mas para manté-las,
simplesmente, unidas. Fica claro, assim, que o principio federalista ja pressupde a
desigualdade, subproduto da diversidade.

Juntamente com o principio da assimetria, um segundo principio, conhecido como
regionalismo, sempre permeou as relagdes federativas no Brasil. Aspasia Camargo (1999)
afirma que em paises como o nosso, a dimensdo institucional do federalismo s6 pode ser
examinada a luz da relevancia geopolitica e histdrica do regionalismo. Segundo a autora, o
regionalismo ¢ um dos pilares mais importantes e decisivos para a compreensao dos conflitos
e dos arranjos politicos que marcaram o Brasil a partir de 1930.

Segundo Castro (1992), em paises internamente diferenciados, os problemas étnicos e
culturais sdo recursos eficientes para tornar visivel os conflitos desencadeados por um poder
econdmico e politico desigual, ndo sendo, em si, desencadeadores de conflitos. Em

contrapartida, na auséncia de diferencas étnicas e culturais marcantes e na presenga de
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desigualdades regionais importantes, como ¢ o caso do Brasil, surge naturalmente a indagagao
sobre quais seriam os recursos possiveis de mobilizagdo capazes de conduzir o
descontentamento regional para a arena politica nacional. Esses recursos tém sido exatamente
aqueles vinculados ao regionalismo.

Vale destacar que embora sejam conceitos distintos, regionalismo e federalismo nem
sempre sdo esferas separadas, podendo mesclar-se e trazer 4 tona a regido® como instincia
politica. Uma regido ¢ uma fra¢do estruturada do territdrio, possuindo uma identidade que
permite diferencia-la de outras regides. Essa personalidade regional possibilita a sua
delimitagdo a partir da compreensdo das especificidades que ela contém sendo, portanto,

concreta, observavel e delimitavel. Segundo Castro (1992):

Como qualquer segmento do espago, a regido é dinamica, historicamente
construida e interage com o todo social e territorial. Portanto, suas
caracteristicas internas sdo determinadas e determinantes desta interacdo
(CASTRO, 1992, p. 33).

Partindo de tais premissas, o Nordeste pode ser compreendido entdo como um espago
politico-administrativo ¢ o “Nordeste da SUDENE”, como uma institucionalizacdo de
interesses comuns, organizados para vencer obstaculos histéricos. Nao ¢ tdo somente uma
regido-plano, idealizada para aplicagdo de um projeto de desenvolvimento; o Nordeste da
SUDENE teve durabilidade no tempo, perpassando e convivendo, inclusive, com a mudanca
de regimes politicos. Essas caracteristicas o tornam uma Regido construida historicamente e
que contém elementos da complexa relacdo entre espacgo, ideologia e politica. A persisténcia
das questdes regionais induziu, também, a materializacdo das clivagens regionais. Como nao
temos diferengas étnicas, religiosas ou lingiiisticas capazes de oferecer perigo a integragao do
todo nacional, os problemas derivados do poder econdmico desigual inter-regional sobressaiu
ao longo do tempo, onde foi levado ao cendrio nacional o descontentamento regional.

Partindo da constatagdo de que a regido Nordeste sofreu diversas alteragdes ao longo
da histéria do Brasil, cabem aqui algumas consideragdes a respeito do termo “Regido

Nordeste”. Nao ampliaremos muito o leque desta discussao uma vez que nao ¢ o foco deste

% Oliveira (1977) ressalta que o Nordeste como “regido”, tanto na opinido publica quanto nas politicas e
programas governamentais, sofreu diversas alteracdes ao longo da historia. Entretanto, a compreensdo deste
enquadramento ou, mais especificamente, dos limites territoriais dos estados que compde a regidao Nordeste,
fornecem elementos para a compreensdo da propria formagdo politico-econdmica nacional e suas diferenciagdes.
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trabalho; entretanto, abordar como a regido Nordeste se destaca no federalismo brasileiro se
faz necessario para situarmos historicamente nosso objeto de estudo.

O Nordeste do Brasil comegou a ser delimitado como uma regido, ainda que ndo com
esta denominagao, em meados do século XIX e inicio do XX. Historicamente, no inicio da
colonizacdo brasileira, a regido se restringia aos estados da Bahia, Pernambuco, Paraiba, Rio
Grande do Norte e Ceara. Posteriormente, devido as atividades pecuarias e a motivacoes
politicas, a regido estendeu-se ao Sul até o Norte de Minas Gerais e, para o Norte, em diregdo
ao Piaui e a0 Maranhdo. As motivagdes politicas para o alargamento do territério nordestino
tém relacdo, segundo Carvalho (1988), com a intengdao dos governos estaduais, especialmente
o de Minas Gerais, de contar com 0s recursos destinados as obras contra as secas.

A constitui¢do da regido Nordeste do Brasil seguiu, em boa medida, a expansdo e a
formagao da economia. Até os anos 30 ndo existia uma preocupagdo em dividir o territdrio em
blocos regionais. Porém, em meados do século XIX, impulsionados por estudiosos da Ciéncia
Geografica nacionais e estrangeiros, comegaram a surgir os primeiros esbocos de uma divisao
regional do pais.

A primeira divisao reconhecida da regido Nordeste foi elaborada por André Rebougas
em 1889, e listava dez zonas agricolas no territorio brasileiro. O espaco do atual Nordeste
continha as seguintes zonas: Parnaiba (Maranhao e Piaui), Ceara (Ceara), Paraiba do Norte
(Rio Grande do Norte, Pernambuco, Paraiba e Alagoas) e do Sdo Francisco (Sergipe e Bahia).
Em 1905 uma nova divisdo elaborada por Said Ali reduziu o nimero das grandes regides
brasileiras para cinco. O Nordeste, nesta nova divisdo, era disposto no Brasil Norte - Oriental
(do Maranhao até Alagoas), no Brasil Oriental (Sergipe e Bahia e demais estados brasileiros).
Essas primeiras divisdes elaboradas ndo foram consideradas relevantes e todas as agdes
governamentais eram feitas com base nas unidades politicas estaduais, isoladamente.

Em 1913, com o intuito de facilitar o ensino da Geografia, foi publicado o livro
Geografia do Brasil de Delgado de Carvalho, no qual o objetivo de estudar o pais por meio
das regides naturais adquiria relevancia. A divisdo de Carvalho (1913) ainda obedecia a
anterior, baseada no Brasil Norte - Oriental ¢ Brasil Oriental. Em 1927 uma nova divisao foi
elaborada, orientada por Pierre Denis, e designava que o Brasil Norte - Oriental passaria a ser
chamado de Nordeste e nele seriam incluidos, além dos estados ja mencionados, Sergipe e
Babhia.

A despeito disso, todas as tentativas de divisdo do pais nesse momento foram ténues e
nem mesmo a Constituicdo de 1934, ao tratar do problema das secas por meio da instituicao

de um Fundo Publico, empregado para auxiliar os flagelados, reconheceu formalmente o
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Nordeste. Naquela Carta havia somente uma referéncia aos “estados do Norte”, atingidos
permanentemente pelas secas. Somente em 1938, ao fixar normas especiais para elaboracao
do chamado “Anuério Estatistico Brasileiro”, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) adotou a divisao regional, oriunda e utilizada pelo Ministério da Agricultura. Segundo
essa divisdo, havia um Nordeste que ia do Ceara a Alagoas; o Maranhao e o Piaui pertenciam
ao Norte, juntamente com outros estados; Bahia e Sergipe formavam o chamado Este,
também com outros estados. Esta divisdo, ainda que provisodria, passou a ser tida como oficial
pelo IBGE.

Somente em 1941 o Conselho Nacional de Geografia (CNG), através do Geografo
Féabio de Macedo Soares Guimaraes, elaborou uma divisao regional do pais a fim de facilitar
as diversas acdes politicas governamentais. Apds analisar as divisdes existentes
convencionou-se adotar a divisdo regional elaborada por Delgado de Carvalho, a qual foi
adotada pelo IBGE e pelo CNG em 1945 como oficial. Surgia, assim, o Nordeste formal,
delimitado da seguinte maneira: Nordeste Ocidental (Maranhado e Piaui) e o Nordeste Oriental
(demais estados); Regido Leste, subdividida em Leste Setentrional (Sergipe e Bahia) e Leste
Meridional.

Desse modo, conforme aponta Vidal (2001), foi a partir dos anos 30, com o governo
de Getulio Vargas e com a expansdo do capitalismo industrial no Brasil, que aventou-se a
possibilidade de uma divisdo regional do pais. Isso seu deu sobretudo em razdo da crescente
necessidade de integracdo territorial e econdmica do nosso pais, & medida que acontecia a

dissolugdo das autarquias regionais. Segundo Vidal (2001, p. 32):

A expansdo do centralismo politico-administrativo, bem como da
intervengdo estatal na economia, condigdes fundamentais para a sustentagdo
da nova dindmica capitalista no territério brasileiro, acarretou certo
enfraquecimento das oligarquias regionais e estaduais. Essa nova dindmica
capitalista pode, portanto, ajudar a entender as preocupagdes do Governo
Federal no sentido de estabelecer, pela primeira vez no pais, uma divisdo
regional oficial. Tratar-se-ia, desse modo, de uma divisdo regional nao
apenas para maximizar a eficiéncia da acdo estatal, pega do discurso oficial,
mas que estava a servico de um projeto, ora mais consciente, ora menos
consciente, de Estado Nacional capitalista unificado.

Em 1968 uma nova divisdo foi criada pelo IBGE, estabelecendo a divisdo do pais em

macrorregioes e, ainda, a composicao do Nordeste pelos seguintes estados: Maranhdo, Piaui,
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Ceard, Paraiba, Alagoas, Sergipe e Bahia, correspondendo a 18,2% do territorio brasileiro’.

Portanto, a regido Nordeste €, nas palavras de Carvalho (1988, p. 8):

(...) o espago mais antigo do pais, em termos de ocupacgdo demografica e
econdmica, disso resultando uma identidade objetiva, geografica e cultural,
diferenciada de outros espagos posteriormente ocupados. (...) Essa
identidade se consubstancia, ainda, através de um longo processo, em um
pensamento regionalista — forma de pensar as suas dimensdes, limitagdes e
relacdes — se ndo o mais arraigado, no entanto, remanescente com bastante
vigor no arcabougo mental brasileiro.

Com a oficializacdo da regido, os costumes e as tradigdes ganharam relevancia,
criando uma identidade nordestina que culminou na valorizacdo da regido enquanto um
espago politico-territorial. Deste modo, as manifestagcdes regionalistas no Nordeste ganharam
notoriedade no século XX com o “Manifesto Regionalista”, de Gilberto Freyre, que guiou o
movimento iniciado no “1° Congresso Regionalista do Nordeste” em 1926 e que integrava
parte das idéias do “Centro Regionalista” fundado em 1925. Como ressalta Carvalho (1988),
o objetivo do Manifesto de Freyre era ressaltar os valores nordestinos, evitando que o
movimento regionalista pudesse gerar atitudes separatistas. Além disso, as idéias regionalistas
deram lugar a criacdo do Centro de Estudos do Nordeste (CENOR) em 1976, no Recife, e que
baseava-se em trés pilares: historia, tradicdo e memoria.

Desta forma, nao somente no Brasil, mas também em outros paises verifica-se a
presenca do regionalismo enquanto principio que permeia as relagdes federativas. As politicas
de desenvolvimento regional entram nesse contexto como mecanismos de cooperagdo vertical
nos arranjos federativos, com o intuito de combater as assimetrias inter-regionais e trazer
estabilidade politica ao pais. Neste sentido, especialistas na area de desenvolvimento
regional® ressaltam que a evolucdo das politicas nesta area sio tomadas como indicadores das
mudangas no federalismo. Paises como China, India, Russia, Brasil, Indonésia, Espanha,
Canada, Paquistio e Australia sdo exemplos que necessitam recorrer as politicas de

desenvolvimento regional. Todavia, como ressalta Carvalho, R. I (2001, p. 62)°:

7 Cabe ressaltar que nesta data foi incluso o territorio de Fernando de Noronha ao estado de Pernambuco.

¥ Cf. CARVALHO, 1979.

? A fim de localizar o leitor, abrimos aqui uma nota explicativa. Trabalhamos nesta tese com cinco autores que
possuem sobrenome comum. Sdo eles: José Murilo de Carvalho (1993), Ricardo Ismael de Carvalho (2001,
2002, 2006), Fernanda Ferrario de Carvalho (2006, 2001), Ind Maria Moreira de Carvalho (1987) ¢ Otamar de
Carvalho (1988, 1979). Portanto, para diferenciarmos as obras dos autores, recorremos as regras da ABNT, as
quais indicam que, havendo convergéncia de datas, cujos sobrenomes dos autores sejam iguais, devemos
diferencia-los utilizando na seqiiéncia as iniciais do nome.
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A experiéncia internacional recente parece mostrar duas tendéncias
principais. Uma delas revela que a prioridade na politica regional tem sido
os investimentos em infra-estrutura, ou seja, 0s governos nacionais
procuram dotar alguns estados ou regides de meios fundamentais para que
possam atrair empresas privadas. Uma outra tendéncia, entretanto, indica
que a politica regional parece ndo assumir um papel prioritario nas agendas
governamentais, com exce¢do da Alemanha, por conta do processo de
reunificagao.

O Brasil, devido as suas assimetrias regionais, valeu-se da utilizagdao das politicas de
desenvolvimento regional em diversos momentos histdricos, principalmente implantando
medidas que visavam diminuir a desigualdade existente entre o Nordeste e o Centro-Sul do
pais. A SUDENE foi, neste sentido, a institucionalizagdo destas assimetrias regionais visando
conter o avang¢o da desigualdade do Nordeste. No entanto, segundo o autor em tela, as
mudangas ocorridas no federalismo, que em boa medida eram ditadas pela politica
governamental do momento ora centralizando recursos e poder e ora descentralizando-os, fez
com que as politicas de desenvolvimento regional fossem guiadas de acordo com as alteragdes
presentes no jogo politico do momento.

De acordo com Burguess (2006), a necessidade de compreender o processo de
acomodagdo das clivagens regionais, tem levado pesquisadores do mundo inteiro a
questionamentos sobre as origens das federagcdes. Uma vez que o nascimento das federagdes
oferece a base contratual da unido dos estados com os cidaddos, uma reexame das origens da
federacdo apresenta elementos significativos para a compreensdo das escolhas institucionais

responsaveis pelo combate a tais assimetrias. Nos dizeres de Burguess (2006, p. 213):

The concept of ‘assymmetry’ expressed the extent to which component
states do not share in the conditions and concerns common to the federal
system as a whole. The ideal asymmetrical federal system would be one
‘composed of political units corresponding to differences of interest,
character and makeup that exist within the whole society’.

Partindo da constatagdo de que o federalismo brasileiro caracteriza-se pela presenca de
assimetrias regionais, procuraremos abordar as mudancas ocorridas ao longo dos anos e
concomitantemente, abordaremos as alteragdes nas dinamicas das politicas de
desenvolvimento regional adotadas para o Nordeste em diferentes momentos historicos. Essas
mudangas exerceram grande influéncia sobre a agenda governamental, sendo capazes tanto de
propor a criagdo de institui¢des como de retira-las da federagdo, como foi o caso da SUDENE.

Ademais, pactuamos com a idéia de Burguess (2006), que sustenta que as origens das
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federagdes nos oferecem elementos consistentes para compreendermos o desenho
institucional adotado por diferentes paises no combate as suas assimetrias. Segue, portanto,
nossa andlise sobre a origem do federalismo brasileiro e sobre como o Nordeste se destacou

como uma regido-problema neste contexto especifico.

2.2 — Historico do Federalismo brasileiro e a desigualdade no Nordeste

Como dito no tépico anterior, a divisdo do Brasil em regides obedeceu a uma logica
particular, sendo oficialmente reconhecida a regido Nordeste pelo Governo Vargas a partir
dos anos 30. Como ressalta Souza, M.C.C. (2006, p. 2), “Regides e estados formam sistemas
de poder, sejam eles reconhecidos ou ndo como tais dentro de um sistema de governo”.

Em grande medida a inspiracdo do modelo brasileiro teve como referéncia, como
salientado no topico acima, o modelo americano, embora tenha se distanciado dele ao
apresentar caracteristicas proprias. A principal diferenga entre os dois paises foi que no Brasil
ndao houve um pacto entre as unidades autonomas, mas um processo de descentralizacdo do
poder do centro para os estados, visto que na época do Império o modelo de Estado era
centralizado. Além disso, enquanto nos EUA o federalismo significou a criagdo de um poder
central que até entdo ndo existia, no Brasil descentralizou-se o poder politico e financeiro
paras as unidades subnacionais que se fortaleceram com a contrapartida do enfraquecimento
da Unido.

A colonizagdo portuguesa deparou-se, em um primeiro momento, com uma questao
eminentemente territorial: governar um pais com as dimensdes do Brasil €, ao mesmo tempo,
acomodar a a¢do dos diferentes grupos pulverizados em diferentes regides. Assim como
ressalta Carvalho (1993), uma dificuldade adicional, além do tamanho territorial e dos
interesses diversos, localizava-se no inter-relacionamento fragilmente estabelecido entre essas
regides. Assim, para manter uma relativa unidade, era preciso dotar as provincias de algum
poder politico por meio de algum grau de descentralizagao.

Com a independéncia e, mais especificamente com o advento do Segundo Reinado, a
solugdo encontrada foi a unitaria, permitindo uma centralizagdo do poder politico. Segundo
Abrucio (2002), o unitarismo instaurado pela Constituicao de 1824 trouxe desdobramentos

politicos durante todo o periodo monarquico e tensdes recorrentes entre a Coroa e as
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Provincias, a exemplo de movimentos revolucionarios como a Confederagio do Equador.'® A
instabilidade politica advinha do fato de que havia uma elite dominante que buscava eliminar
ou restringir a autonomia das unidades subnacionais como forma de manter a integracdo do
territério. Por outro lado, existiam as tradi¢des de um legado colonial que rejeitava o
unitarismo, exercendo uma pressao tipicamente federalista que buscava redefinir, portanto, as
relagdes entre a Coroa e as provincias assegurando a estas ultimas maiores poderes. Nos

dizeres de Abrucio (2002, p. 32):

O legado do Império foi, neste sentido, a manuteng@o da unidade territorial,
a busca da constituicdo de um sentimento de nacionalidade e, acima de
tudo, a criagdo de um duradouro consenso entre as elites a respeito da
necessidade de uma efetiva autoridade central. Mas com a paulatina
destruicao dos alicerces do Império — sobretudo da escravidao -, o conflito
entre centralizagdo e descentralizagdo do poder viria a tona na forma de
reivindicacgoes federativas.

Os clamores e os movimentos pro-federalismo comegaram a borbulhar a partir de
entdo e a opcdo pela monarquia federal foi apresentada mesmo antes da Proclamacgdo da
Republica. Tavares Bastos'' associava a descentralizagio ao federalismo e a republica,
tomando como referéncia a experiéncia federativa nos Estados Unidos. O Manifesto
Republicano pregava que a unidade do pais seria garantida através da descentralizagdo, pois a
centralizagdo s promoveria o separatismo entre as provincias. Bastos era, portanto, contrario
a solucdo defendida pelas elites dominantes daquele periodo. Neste sentido, o republicanismo
e o federalismo passaram a ganhar for¢a e monarquistas como Joaquim Nabuco ¢ Rui Barbosa
defendiam a chamada Monarquia federativa, que acabou por ndo ser consolidada devido ao
temor de uma possivel fragmentagdo do pais.

O federalismo surgiu mais tarde com a Constituicdo de 1891 que estipulou,
concomitantemente, a nova ordem republicana para o Brasil, encerrando a tradi¢ao unitarista

que prevaleceu no Império. Embora tenha sido inspirada no modelo norte-americano, as

origens e as formas assumidas pelo federalismo brasileiro foram bem distintas daquela. Nos

' A Confederagio do Equador foi um movimento de carater emancipacionista, ocorrido no Nordeste em 1824.
Representou uma reagdo contra a tendéncia absolutista e centralizadora de D. Pedro I, tendo sido inspirada em
movimentos anteriores como a Guerra dos Mascates ¢ a Revolucdo Pernambucana. O movimento tinha raizes
politicas e econdmicas, como nos dizeres de Evaldo Cabral de Mello (1999, p. 34): "O contraponto do algodio e
do agtlicar explica ali mais acentuadamente que em nenhuma outra regido brasileira, que se aprofundou ali o
conflito entre a nova ¢ a velha estrutura comercial - a do algoddo, ligada deste a transmigragdo da Coroa para o
Rio e a abertura dos portos ao mercado britanico, botanico ¢ a do agucar da cana, jungida ao entreposto lusitano."
""" O langamento do livro “A Provincia- estudo sobre a descentraliza¢io do Brasil”, de Tavares Bastos em 1870
foi decisivo para reacender pressdes federalistas, realimentadas com o Manifesto Republicano.
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Estados Unidos o federalismo foi utilizado como meio de reorganizar as partes; no Brasil, ao
contrario, o federalismo serviu para descentralizar as partes do todo. Como ressaltou Rui
Barbosa: “Tivemos Unido, antes de ter estados; tivemos o todo, antes das partes”. E ainda:
“Nao somos uma federagdo de povos até ontem separados e reunidos de ontem para hoje. Pelo
contréario. E da Unido que partimos. Na Unido, nascemos” (TORRES, 1961, p. 22).

Com a instituicdo do federalismo no Brasil houve a acomodacdo dos diferentes
interesses regionais existentes, oriundos principalmente das provincias. Segundo Abrucio
(2002), um dos motivos para o fracasso do Império foi o descontentamento das provincias
com a centralizagdo monarquica. Além disso, as diferencgas inter-regionais comegaram a
aparecer: as provincias possuiam interesses politicos e financeiros diversos. Nesse sentido,
havia unidades interessadas em eliminar a centralizacdo fiscal existente, enquanto outras
acusavam a estrutura tributaria de beneficiar umas, em detrimento de outras. Desta forma,
segundo o autor: “O problema das desigualdades econdmicas regionais, ja no nascedouro da
Republica, impossibilitou a unido de todas as provincias em torno de um projeto comum de
Reforma Tributaria” (ABRUCIO, 2002, p. 33).

As desigualdades regionais comegaram a marcar presenga, ainda por meio do processo
econdmico na segunda metade do século XIX. O modelo agrario-exportador enfatizava a
producdo do café nas provincias de Sdo Paulo, Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro; do acticar, em
Pernambuco; do cacau, na Bahia e da produgio de borracha na Amazoénia. A medida que
aumentava a diversificagdo da producdo aumentava, paralelamente, a desigualdade inter-
regional do pais. Além disso, como ressalta Furtado (1987), a baixa cooperacao politica entre
as provincias impedia a propagagdo econdmica para regides em estado de desenvolvimento
atrasado, acentuando e agravando o problema da desigualdade inter-regional.

De acordo com Cano (1981), a partir desse processo econdmico desigual comegou a
ocorrer uma grande concentracdo industrial no Centro-Sul, especialmente em Sao Paulo, o
que acabou implicando na debilitacdo de outras economias, em especial a nordestina, em
virtude da integragdo que o mercado nacional comegou a promover. E, pois, nesta fase que se
inicia o chamado “arquipélago de economias regionais” devido a auséncia de uma articulagao
entre as regides que confluisse para uma economia nacional. Guimaraes Neto (1986) analisa a
situacdo do Nordeste neste periodo e dos varios momentos pelo qual passou a economia
nordestina, argumentando que a regido vivenciou primeiramente apenas uma articulacao
comercial, para somente depois promover a integracdo econdmica com o restante do

territorio.
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A aceitagdo do federalismo era também diversa, dependendo da regido. As provincias
do Norte defendiam o novo sistema porque esperavam continuar com a prote¢ao que
possuiam na monarquia. Sdo Paulo, ao contrério, defendia o federalismo vislumbrando um
aumento do poder financeiro com novos recursos do arranjo institucional que entdo nascia.
Eram pontos de vista antagénicos a respeito do rearranjo politico e institucional.

O Governo Federal, por outro lado, buscava conquistar espaco em meio a essas
relacdes, embora para conseguir um controle mais efetivo do territdrio tivesse que conviver
com o aumento do poder de pequenos senhores feudais locais, hostis ao fortalecimento do
poder central. Durante todo periodo da Primeira Republica, como analisou Souza, M. C. C.
(2006), as oligarquias latifundiarias estaduais controlavam a populacao rural e possuiam
relacdes independentes com o comércio exterior, tornando dificil a ampliacdo dos poderes do
governo central. Houve a aceitacdo do federalismo, mas, em contrapartida, o poder

oligarquico foi mantido:

O controle da politica nacional e estadual passava pelo apoio das
oligarquias locais, das quais os coronéis eram os principais representantes.
Os chefes politicos locais, por sua vez, precisavam do apoio do Estado,
agora politicamente descentralizado, para fazer frente a conjuntura
econdmica adversa e manter a antiga dominag@o. Nesta rede de interesses
reciprocos fundava-se o coronelismo e boa parte do apoio dos estados do
Nordeste ao modelo federal vigente (CARVALHO, R. 1., 2001, p. 91).

O coronelismo da Republica Velha foi um processo submerso entre o poder central e
os poderes das oligarquias regionais, exercendo um controle social inclusive sobre o voto,
como apontado por Victor Nunes Leal (1949).'? Estes fatores confluiram para favorecer uma
nova configuragdo do sistema politico, que assentava-se em uma base que favorecia o
fortalecimento do poder publico em detrimento do poder privado. Este novo modelo de
Estado afastava-se dos pressupostos de Alberto Torres (1933), Nestor Duarte (1939), Oliveira
Vianna (1952) e Raymundo Faoro (1958), autores cujas teses, ao analisar as primeiras

décadas do século XX, apontavam o enfraquecimento do Estado no Brasil, fendmeno

"2 Leal (1949) define coronelismo como o resultado da super-posi¢io de formas desenvolvidas do regime
representativo a uma estrutura social e econémica inadequada. Segundo o autor, trata-se de uma forma peculiar
de manifestagdo do poder privado, uma adaptagdo em virtude de como o poder privado tem conseguido coexistir
com um regime politico de extensa base representativa. O coronelismo ¢, assim, um compromisso, uma troca de
proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais,
notadamente dos senhores de terras.
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obscurecido pelo poder das oligarquias regionais com predominancia “da ordem privada sobre
a ordem publica”.

Souza, M. C. C. (2006) apresenta uma visdo otimista a respeito da predominancia das
elites regionais sobre a representacdo politica, momento da histdria brasileira que ficou
conhecido como “federalismo oligarquico”. Segundo a autora, “O comando do controle social
por forcas estaduais ou regionais ndo deve ser traduzido como manifestagdes do atraso
socioecondomico do pais ou como sobrevivéncias culturais do Brasil rural” (SOUZA, M. C. C.
2006, p. 27). Ao contrario, sugere a autora que deve ser um sistema entendido como uma
acomodacgdo de todas as regides do territério, mais ¢ menos modernizadas, mais e menos

industrializadas. E complementa:

Essa ocupagdo evidentemente se transforma ao longo da evolugdo politica,
mas a cada passo dessa evolugdo os padrdes internos de funcionamento das
organizagdes politicas regionais e de seu relacionamento com a Unido se
rearticulam as inovagdes institucionais, isto €, sdo incorporadas a elas e
fornecem alguns dos pardmetros para as transformagdes posteriores
(SOUZA, M. C. C. 2006, p. 28).

A visdo de Souza, M. C. C. (2006), entretanto, ¢ contestada por diversos outros autores
dentre eles, Oliveira (1977) e Carvalho (1987). Tais autores sustentam que, até¢ a década de
50, havia principalmente no Nordeste um estado imobilista, capturado por estas oligarquias
regionais que se utilizavam dos recursos publicos tanto para a sustentagdo de seus interesses
econdmicos quanto para a consolidacdo do seu poder politico, viabilizando o que Oliveira
(1977, p. 25) chamou de “um sistema arcaico de producao e de dominagao”.

O fato a ser considerado ¢ que, desde a fundagdo federalista, estabeleceu-se uma
disfuncdo entre o formato administrativo e politico desejado e aquele que efetivamente se
desenvolveu para acomodar, de modo democratico, as grandes diferencas regionais em uma
realidade que forgava o tempo todo a constru¢do de uma unidade. Além disso, na esfera
politica, a acdo regional demarcou sua participacdo principalmente através dos estados de
Minas Gerais, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e grande parte dos estados do Nordeste. Segundo
Abrucio (2002, p. 40), o federalismo no Brasil nasceu dissociado da Republica, sendo o
“Reino das oligarquias, do patrimonialismo e da auséncia do povo no cenario politico. Ou
seja, anti-republicano por exceléncia”. Foi um acordo que emanou de cima para baixo na

piramide social.
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Com a ascensao de Vargas ao poder novas remodelacdes foram feitas no federalismo
brasileiro e no Nordeste e, assim, foram criadas institui¢des para tentar amenizar os efeitos
das desigualdades regionais. A questdo nordestina comecava a ocupar a agenda

governamental a partir de entao.

2.2.1- A Era Vargas e a intervencio no Nordeste

Os anos 30 foram paradigmaticos para a compreensdo da intervencdo estatal nas
questdes federativas e também nas tentativas de conter o avango das desigualdades regionais
que, como salientamos no topico anterior, comegaram a surgir na federacdo na Primeira
Republica. A partir da década de 30 ocorreu um alargamento do poder do Governo Federal
em detrimento do poder das oligarquias regionais, principalmente no que diz respeito a
capacidade de influenciar as decisdes do governo central. Foi um periodo caracterizado
também pela grande centralizagdo politico-institucional, que tinha por finalidade o controle do
poder central sobre as esferas federadas.

No entanto, vale destacar que o desmantelamento do antigo regime ndo foi organizado
de maneira abrupta. O governo Vargas redefiniu o aparelho do Estado, mas manteve as
organizagdes sociopoliticas estaduais que sobreviviam, em grande medida, por meio dos
recursos financeiros do poder central, agora ampliados. As instituicdes formais, centralizadas,

incorporavam o atendimento aos interesses das elites estaduais:

A década de 1930, assim, ndo levou de rolddo os ‘mecanismos federativos e
carcomidos’ da Republica Velha. (...) Elei¢des, partidos e liberdades
politicas acabaram por ser abolidos com a proclamagdo do Estado Novo,
mas a centralizacdo permitiu que grande parte da classe politica dominante
nos estados, rearticulada as inovagdes institucionais, permanecesse no poder
(SOUZA, M. C. C. 2006, p. 18).

Grande parte das modificagdes ocorridas principalmente na estrutura econdémica do

periodo de 1930-1945 deveu-se a consolidagdo do chamado Estado desenvolvimentista no
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Brasil. O Desenvolvimentismo,"> como ficou conhecido na literatura, “Foi a ideologia
econdmica de sustentacao do projeto de industrializacdo integral, considerada como forma de
superar o atraso e a pobreza brasileiros” (BIELSCHOWSKY, 1988, p. 77).

Segundo Bielschowsky (1988), esse grande projeto desenvolvimentista possuia quatro
elementos ideologicos importantes. O primeiro deles dizia respeito ao nascimento de uma
consciéncia sobre a necessidade de implantagdo de um setor industrial integrado, capaz de
produzir internamente os bens de capital necessarios a produgdo dos bens finais. Em segundo
lugar, era necessdrio instituir mecanismos de centralizacdo de recursos financeiros para
viabilizar a acumulacdo industrial que se pretendia. Em terceiro lugar, seguindo em paralelo o
ideario de que o Estado era o responsavel pelos interesses coletivos da nacdo, a idéia de
planejamento se impunha como um imperativo devido, principalmente, a desordem provocada
pela crise de 1929. O ultimo elemento relacionado ao surgimento dos ideérios
desenvolvimentistas relaciona-se com o nacionalismo econdmico, que vai além da idéia de
uma intervengdo estatal sobre o planejamento e o controle dos recursos naturais. A
complexidade trazida com a industrializacdo passou a exigir investimentos em transportes,
mineracdo, industria de base e energia. Essas diretrizes passaram a guiar o comportamento do
setor economico de todo este primeiro governo de Vargas.

A fim de cumprir um dos idearios desenvolvimentistas, que previa a concentracao
politica no governo central, a ascensdo de Vargas ao poder foi marcada pela diminui¢do da
autonomia dos estados, reduzida pela imposicdo dos “interventores” no lugar dos
governadores. Os anos 30 foram, assim, resultado da redefinicdo do papel do Estado na

economia, com o centralismo e o intervencionismo como as principais caracteristicas.'* Para

13 Cabe ressaltar que Bielschowsky (1988) identificou trés correntes deste Pensamento Desenvolvimentista: os
desenvolvimentistas do setor privado, os desenvolvimentistas ‘“ndo nacionalistas” e os desenvolvimentistas
“nacionalistas”. Os desenvolvimentistas do setor privado, por meio das entidades representativas como CNI,
FIESP, etc, contaram com o apoio de Roberto Simonsen e de Jodo Paulo de Almeida Magalhdes para a
divulgacdo de uma estratégia de industrializacdo planejada. Para Simonsen, por exemplo, a industrializagdo era
uma forma de superar a pobreza brasileira, que deveria ser apoiada nos pilares de protecionismo e planejamento,
que norteariam as agdes do Estado. Os desenvolvimentistas do setor publico ndo-nacionalistas, por outro lado,
acreditavam que o capital estrangeiro tinha uma ampla contribui¢do a oferecer ao processo de industrializagdo
brasileiro. Os economistas pertencentes a este grupo tiveram ascensdo a partir de 1951, no segundo governo
Vargas, onde se reuniram em torno da Comissdo Mista Brasil - Estados Unidos e o BNDE. Podem ser exemplos
de tal corrente economistas como Horacio Lafer, Valentim Bougas, Ary Torres, Glycon de Paiva, Lucas Lopes e,
posteriormente, Roberto Campos. Finalmente, a corrente desenvolvimentista nacionalista defendia a construgdo
de um capitalismo industrial no Brasil, caracteristica, alids, de todos os desenvolvimentistas, mas o que
diferenciava a corrente nacionalista era a intervencdo do Estado na economia por meio de um sistema planejado,
com investimentos estatais. Esta corrente predominou no periodo de 1930-1945, sendo que alguns dos
economistas ocuparam cargos em institui¢des governamentais mesmo no periodo pds-1950. Sdo representantes
da corrente desenvolvimentista nao-nacionalista, Celso Furtado, Barbosa Carneiro, Horta Barbosa, Macedo
Soares, Anapio Gomes, Aldo Franco, Romulo de Almeida, entre outros. Um trago marcante da corrente de tais
economistas era a preocupagdo com questoes sociais, como o desemprego e a pobreza.

4 Cf. NEVES, 2001.
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além de todos os contornos acima mencionados, a moldura do Estado que entdo surgia
possuia tragos largos como o planejamento e um projeto de desenvolvimento nacional calcado
na industrializagdo. O aparelho do Estado era regido por dois fatores: o insulamento
burocratico, por meio das agéncias publicas voltadas para o desenvolvimento e a
industrializagdo, e pela patronagem, expressa pela indicag@o politica nos cargos publicos.

Em 1937, ap6s o golpe liderado por Vargas, uma nova Constituicdo foi promulgada e
instaurou-se o Estado Novo, cuja duracdo se estendeu de 1937 a 1945. Dentre as
determinagdes da nova Carta estavam o fechamento do Congresso Nacional e das
Assembléias Estaduais. Era necessario, naquele momento, neutralizar o poder dos interesses
regionais a fim de que pudesse haver uma maior concentracao de poder na esfera federal para,
entdo, modernizar o pais. Desta forma, o poder estadual foi diminuido abruptamente e tal fato
pode ser comprovado pela simbolismo trazido pela queima das bandeiras dos estados em
praca publica. Os entes subnacionais perderam grande parcela de recursos, uma vez que a
competéncia de legislar sobre questdes fiscais passou a ser exclusividade da Unido com a
justificativa de que, desta maneira, o processo de industrializa¢do seria favorecido. Chegou-
se, neste periodo, a abolir a expressdo “Estados Unidos do Brasil” do texto constitucional e
passou-se a utilizar somente “O Brasil ¢ uma Republica” indicando profundas mudangas no
federalismo.

O mecanismo de atuagdo politico-institucional criado pela Revolugdo de 1930 e que
ganhou forma com o Estado Novo, com um sistema de interventorias e departamentos
administrativos, era responsavel por estabelecer canais de comunicagdo entre as oligarquias
estaduais, os ministérios e a Presidéncia da Republica. Segundo Souza, M. C. C (2006), o
sistema de interventorias era um mecanismo que consistia na nomeacdo, pelo Executivo
federal, de individuos para a chefia do governo estadual. Embora os nomeados fossem, em
sua maioria, nativos e identificados com a ideologia dominante, eram considerados
“marginais”, 1sso €, sem maiores raizes partidarias e com escassa tradicao politica. Tratava-se,
ainda na argumentacdo da autora, de um instrumento de controle e indica¢do do poder central
em cada estado. Assim, nota-se que a relagdo centro-estados tinha no interventor sua figura
central.

O papel do interventor nos estados ndo era de interferéncia na economia, mas de
promocdo de uma convivéncia sem sobressaltos entre os interesses regionais € 0 governo
central. As interventorias visavam dispersar a centralizacao oligarquica da Republica Velha,
garantindo a autonomia do poder federal para que este pudesse implementar as medidas

econdmicas de carater urgente. Como ressalta Souza, M. C. C. (2006, p. 20) sobre o sistema
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de interventores: “A esséncia desse sistema era a federalizacao da autoridade e da patronagem
a0 mesmo tempo em que, escrupulosamente, se respeitava o status quo socioecondmico
vigente”.

Como salienta Abrucio (2002), esse federalismo da Era Vargas foi capaz de acomodar
os interesses oligarquicos em um esquema de poder que possuia outros personagens, como 0s
tenentes. Por este motivo, cabia aos interventores fazer uma intermediagdo entre as
oligarquias regionais para a assimilacdo desses novos atores politicos. Isso foi particularmente
percebido no Nordeste, onde os tenentes importantes estabeleceram verdadeiras dinastias em
seus estados. Foi exatamente o que aconteceu com as familias Juarez Tavora e Goes
Monteiro, politicos importantes em estados como Ceard e Alagoas.

No entanto, como um politico perspicaz que era, Getulio Vargas, ao instituir o sistema
de interventorias, necessitava de garantias de fidelidade por parte destes interventores a fim de
que ndo fossem cooptados pelos poderes locais. Deste modo, foi instituido um sistema de
rodizio entre os interventores com o objetivo de dificultar a permanéncia deles por muito
tempo nos cargos que ocupavam. Em segundo lugar, Vargas valeu-se da criagdo de outras
instituicdes para um maior controle das acdes realizadas por seus indicados. Foi assim que,
em 1938, foi criado o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), cuja
principal atribui¢do era oferecer um acompanhamento do sistema administrativo para o
controle central; logo, tornou-se um ‘“‘superministério”. Além do DASP foram instituidos
ainda, no ambito dos estados, os “daspinhos” que serviam como um legislativo estadual
também controlando as agdes politicas em suas unidades federadas.

Embora a legalizacdo das interventorias so tenha se dado no ano de 1939 por meio de
decreto, a autonomia dos estados j4 se encontrava ferida anos antes. Em 1937 os estados
estavam praticamente sem possibilidades de atuagdo, tendo o Governo Federal o controle de
todas as grandes decisdes e de sua implementacdo por meio do uso de recursos como 0s
“decretos-leis”.

A burocracia que marcou o governo Vargas direcionava a acdo do governo para a
criacdo de novas instituigdes e organismos de planejamento e intervencdo. Neste sentido,
foram criados o Instituto do Cacau na Bahia em 1931, o Instituto do Acucar e do Alcool em
1933" ¢ o Instituto Nacional do Sal, em 1940. Além disso, foram criados o Conselho

Brasileiro de Geografia em 1937 e o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) em

15 Segundo Francisco de Oliveira (1977), o mecanismo basico do Instituto do Agtcar e do Alcool era a fixagdo
de quotas de produgdo para as diversas regides produtoras, até o debate de que, dentro de cada regido, cada
unidade produtora, cada usina, também tinha sua quota pré-determinada. No entanto, o IAA tinha o objetivo
basico de defender a atividade agucareira no Nordeste.
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1938. A criagdo destes organismos favoreceu a elaboracdo do primeiro mapa com a divisao
territorial brasileira, regionalizando-se oficialmente o Brasil, como apontado no item anterior.

A época, uma importante medida para o Nordeste foi trazida pela Constituicio de
1934: a destinacdo de 4% da receita tributaria da Unido para o combate as secas, percentual
enviado ao Instituto Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS).'® O texto constitucional, de
acordo com o artigo 177, trazia consigo a necessidade de se definir o chamado Poligono das
Secas, que significava tanto um campo de pressdes politicas dos estados por elas atingidos
como um saber geografico a partir do qual se daria a acdo do Estado. Além disso, a
Constituicdo de 1934 estabeleceu que o Governo Federal deveria ampliar a assisténcia aos
entes subnacionais por meio de repasse de recursos. Dessa forma, os municipios passaram a
coletar seus proprios impostos, além de contarem com o repasse de impostos estaduais.

A preocupacao de Vargas com as desigualdades regionais tomava sua forma mais bem
acabada com a instauracdo do principio da super-representagdo dos estados economicamente
menos favorecidos no Congresso Nacional. Isso foi possivel por meio de uma reforma
eleitoral, promovida por Vargas por meio do Codigo Eleitoral em 1932, e que ganhou
formalizacao através do artigo 23 da Constituicdo de 1934. Esta nova forma de representagao
politica permaneceu com a Constitui¢do de 1946.

Sobre esse periodo, Tavares (2004) ressalta a importancia da Assessoria Econdmica de
Vargas, chefiada por Romulo de Almeida e posteriormente por Jesus Soares Pereira. A
Assessoria era, em sua maioria, composta por nordestinos e os trabalhos elaborados por ela
assentavam-se em alguns pontos principais: a critica a politica de obras publicas no combate
as secas e a relevancia que se passava a dar aos fatores economicos na analise dos problemas
do Nordeste; a importancia atribuida ao financiamento, sobretudo o financiamento publico de
médio e longo prazos como indutor do desenvolvimento; a crenga na pratica de planejamento
como instrumento capaz de promover o desenvolvimento da regido nordestina, sob a
orientagdo do Estado e a percepcdo da desvantagem do Nordeste no processo de

desenvolvimento nacional dada a sua condicdo de exportador de produtos primarios e

' O Inspetoria de Obras Contra as Secas (IFOCS) foi criado em 1909 por Nilo Peganha e era um orgio
vinculado ao entdo Ministério de Viagdo e Obras Publicas. Todavia, a Inspetoria transformou-se, em 1945, em
Departamento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS), com sede na cidade do Rio de Janeiro e diretamente
vinculada ao Governo Federal. O grande objetivo tanto de uma instituicdo como de outra era a instauragdo de
politicas que visavam tratar o problema hidraulico das secas, buscando os investimentos publicos especificos
para contornar o problema das grandes estiagens. O problema das secas foi, inclusive, tomando proporg¢des
internacionais especialmente veiculadas por intermédio de Albert Hirschman, considerado um “brazilianista”,
que regularmente publicava a situa¢do do Nordeste em seu Journeys Toward Progress.
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consumidor de produtos industrializados de outras regides do pais. Ainda segundo o autor, era
o despertar da “questdao Nordeste”.

A criacdo de instituicdes de carater regional alastrou-se pelo interregno 1945-1964
que, de acordo com Carvalho, R. 1. (2001), representou a chamada “regionalizacdo do Estado
Federal” por meio da criagdo de agéncias publicas e de instituicdes federais de ambito
regional a fim de diminuir a desigualdade do Nordeste em relacao as demais regides do pais.
Essa regionalizacdo pode ser confirmada através da criagdo, em 1945, da Companhia
Hidroelétrica do Sao Francisco (CHESF); do ja mencionado BNB em 1952 e, finalmente, da
SUDENE em 1959. Isso em parte decorreu do fato de que a partir da década de 30 a atividade
industrial nordestina entrou em colapso, sobretudo em virtude do avango industrial no Sul do
pais. Desta forma, o Nordeste passou a ser tratado na literatura, especialmente por Carvalho
(1979), Oliveira (1977) e Cohn (1973), como uma regido que apenas forneceu forca de
trabalho para os centros dindmicos do centro-sul do Brasil.

Com a queda do Estado Novo em 1945, a sociedade brasileira voltou a se unir em
torno da possibilidade de reestruturacdo do quadro politico brasileiro, que intensificou-se com
a criagdo de novos partidos politicos e culminou nas primeiras eleicdes presidenciais diretas
desde 1930. Com isso, entrou em cena um novo formato de federalismo para o periodo de
1945 a 1964 e cujas especificidades abordaremos no préximo item. Abrucio (2002) resume

nesta passagem o que significou o poder da Primeira Era Vargas:

O aspecto Varguista de construgdo do Estado desenvolvimentista, em sua
face intergovernamental, s6 previa o fortalecimento da Unido e da
Presidéncia para se contrapor aos estados — e se preciso fosse, de forma
autoritaria — e a acomodacao dos interesses estaduais pela via da burocracia
federal. Reformas nas instituigdes politicas estaduais ndo faziam parte do
projeto varguista. Acontece que com o retorno da democracia na Segunda
Republica, a federagdo volta a cena, ¢ os estados novamente se tornam
fortes porque a base de seu poder praticamente nao foi alterada, qual seja, o
funcionamento do jogo politico estadual (ABRUCIO, 2002, p. 48).

2.2.2 - Novos condicionantes da questio nordestina e a intervencio

governamental

O ano de 1945 foi marcado pela queda de Vargas e pelas eleicdes nacionais, nao

somente para a Presidéncia da Republica, mas também para o Senado Federal e para a
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Camara dos Deputados. Segundo Bielschowsky (1988), o resultado do pleito presidencial foi
favoravel ao candidato do PSD, Eurico Gaspar Dutra, ex-ministro da guerra de Vargas. Nas
elei¢des legislativas, PSD e PTB obtiveram mais de 60% das cadeiras no Senado Federal e na
Céamara dos Deputados. Como ressaltou Skidmore (1975), “os de dentro” sairam vencedores.
Reuniam-se no PSD os representantes conservadores das oligarquias regionais que apoiavam
Vargas e, na UDN, seus opositores. Segundo o autor em tela, consolidava-se a fase da
“democratizacdo controlada” e o jogo politico estava sendo engendrado a partir de entdo da

seguinte maneira:

(...) Preservaram-se os lagos de fidelidade politica e os compromissos entre
as diferentes elites regionais que se reuniram no PSD. Vargas tinha pouca
simpatia pelo candidato Dutra, mas foi levado a apoia-lo, depois de sua
queda, sob pena de desfazer o plano de preservacdo da base minima de
poder que ajudara a arquitetar, meses antes de sua posigdo
(BIELSCHOWSKY, 1988, p. 262).

De 1945 a 1964, periodo caracterizado como a Segunda Republica, o pais foi
contemplado com experi€ncias cooperativas estabelecidas verticalmente entre a Unido e os
estados. Trata-se do chamado Segundo Periodo Federalista da Historia do Brasil'’, no qual o
federalismo foi restabelecido com a Constituigdo de 1946 e voltou a ser um fundamento
politico-territorial. E o periodo conhecido na literatura como a “democracia competitiva de
massas no Brasil” (VELLOSO, 1992). Novos fendmenos passaram a existir, como o
populismo e as relagdes clientelistas, que ainda tinham alguns resquicios do ‘“velho
coronelismo” como uma maneira de continuar a representar os interesses locais. Essa
Republica Populista passou a concentrar a centralizacdo versus o regionalismo, buscando a
legitimag@o desse novo sistema por meio do processo eleitoral.

Como mencionado no item acima, a Constituicdo de 1946 manteve, em seu artigo 58,
com redacdo semelhante a Constituicdo de 1934, a sobre-representacdo dos estados menos
populosos na Camara dos Deputados. As regides mais atrasadas economicamente, como o
Nordeste, se beneficiavam de tal mecanismo em detrimento principalmente de Sdo Paulo,
cujos representantes chegavam a afirmar que este mecanismo representava o sepultamento
dos partidos nacionais. Por outro lado, existiam grandes defensores do mecanismo de sobre-
representacdo a exemplo de Gustavo Capanema, Agamenon Magalhdes, Nestor Duarte e
Soares Filho, deputados do PSD e da UDN, que argumentavam que os estados menores

tinham o direito de ver seus interesses representados no Congresso.

'O primeiro periodo federalista situa-se da Proclamagio da Republica até o ano de 1930.
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O medo do retorno da politica conhecida como “café com leite”'® fez com que as elites
regionais nordestinas apoiassem a sobre-representagdo dos estados menos desenvolvidos,
desfigurando o principio “um homem, um voto”. Uma observa¢do a ser feita aqui ¢ que
formava-se, a partir deste periodo, a solidificagdo de um bloco regional nordestino
(ABRUCIO, 2002), no qual os estados do Nordeste comecaram a atuar coletivamente em
busca de recursos do Governo central. Desta forma, conseguiram, através das Constituigoes
de 1934 e de 1946, a destinacdo de 4% e 3%, respectivamente, da renda tributdria da Unido
para as areas atingidas pelas secas. A mesma medida previa, ainda, que desses 3%, 1% fosse
empregado durante vinte anos no desenvolvimento do Sao Francisco.

Essas novas medidas que a Constituicdo de 1946 reservou para o Nordeste tinham
implicagdes para o proprio federalismo. Neste sentido, todas as mudangas foram possiveis
devido ao que Souza, M. C. C. (2006) chamou de “barganha estatista”, cujos pilares politico-
institucionais encontravam-se apoiados da seguinte forma: (1) na sobre-representagdo
congressual dos estados menos desenvolvidos, o que aumentava o poder destas bancadas
regionalistas e, a0 mesmo tempo, (2) na partilha de poder entre a burocracia federal e os
representantes politicos dos estados mais industrializados, principalmente em relagdo as

L9

grandes politicas economicas. O “toma 14 da c4” era uma maneira de apaziguar os diferentes
interesses regionais.

No periodo compreendido entre 1948 e 1952 houve o que Bielschowsky (1988)
caracteriza como ‘“reaparelhamento econdmico”, marcado pelo do auge da ideologia do
nacionalismo econOmico principalmente em virtude da campanha do petroleo. Este
reaparelhamento estatal foi personificado em 1951 com a volta de Getalio Vargas ao poder,
agora pela via democratica, momento em que novas medidas foram adotadas com o intuito de
modernizar o aparelho do Estado e também a propria regido Nordeste.

Em seu segundo mandato Vargas reuniu um conjunto de intelectuais dotados de
saberes técnicos para entdo trazerem a tona instalacdes como a Petrobras, a Eletrobras, a
Politica Nacional do Carvéo e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE)",
em 1952. Segundo Souza, M. C. C. (2006), essa politica getulista era gerida em grande parte

pelas institui¢des em que o presidente se apoiava, em particular, a Assessoria Economica e o

Ministério da Fazenda. A primeira formulou os projetos de criacao da Petrobras e Eletrobras e

'8 Trata-se de uma politica de revezamento do Executivo federal, que teve lugar no Brasil entre 1898 e 1930, por
meio da qual presidentes civis ligados as oligarquias estaduais mineira e paulista se alternavam no poder.

' Tnicialmente o Banco era chamado de Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE);
posteriormente foi inserida a sigla “S”, passando a se chamar Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social (BNDES).
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o segundo criou a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos ¢ a Comissao de Desenvolvimento
Industrial. Ambas priorizavam o desenvolvimento através do papel do Estado, mas
reconheciam também a necessidade da entrada de capitais externos.

Juntamente com a desigualdade econdmica, as secas eram outra dificuldade a ser
resolvida no Nordeste. Para conter seus efeitos houve, em 1945, como ja salientamos, a
implantacdo de uma medida que promovia a transformacao do Instituto Federal de Obras
Contra as Secas (IFOCS) em Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS). As
secas de 1951, 1953 e a de 1958 tiveram importancia nessa retomada de consciéncia, ao
ampliar o numero de retirantes nordestinos que se dirigiram principalmente ao sul do pais em
busca de condigdes melhores de vida. As migracdes internas tiveram uma grande importancia
para as decisdes politicas tomadas sobre a questdo-regional.

Todavia, vale destacar que ndo foram somente as secas que desencadearam pressoes
politicas. Entre os anos de 1951 e 1952 foram divulgadas as Contas Regionais e Nacionais do
Brasil, que continham dados sobre as disparidades entre as rendas regionais do pais. Como

destaca Cano (2006, p. 16):

Pelos Censos Industriais de 1919 e de 1949 podia-se constatar que as taxas
médias anuais de crescimento industrial foram de 7,9% em Sao Paulo e de
5,4% para o resto do pais e que Sao Paulo concentrava entre 50% e 70% do
valor adicionado pelas industrias produtoras de bens de producdo. Em
suma, ficava cada vez mais claro que os desequilibrios regionais tendiam a
se acentuar e que poderiam aumentar. Isto desencadeava pressdes politicas
das demais regides, reclamando tratamento prioritario de desenvolvimento.

Diante de tal cenario foi criado em 1952 o Banco do Nordeste do Brasil (BNB)®,
sendo a primeira agéncia estatal no Nordeste e considerada de acdo politica intervencionista e
desenvolvimentista. A sua concepgdo esteve associada ao esfor¢o do Ministro de Vargas
Horacio Lafer, depois de uma visita aos estados atingidos pelas secas. A propria mensagem de
Getulio Vargas, quando da criagdo do BNB, reflete a importancia que o 6rgao teria a partir de

entdo para o desenvolvimento regional, diferentemente de institui¢des ja existentes como o

* O BNB possuia algumas caracteristicas, a saber: 1) buscava estimular o crescimento de novas atividades
econdmicas na regido, por meio do apoio financeiro a empreendimentos produtivos, acompanhado de assisténcia
técnica e orientacdo de investimento, o que era inédito até entdo. 2) o governo dividia as responsabilidades da
promo¢do do desenvolvimento com a iniciativa privada, estimulada a participar por meio de incentivos
financeiros concedidos pelo Banco. 3) o BNB era criado como um banco especial, original na estrutura bancéria
brasileira, atuando tanto como banco comercial (voltado para o lucro) quanto como banco de fomento (atuando,
neste caso, prioritariamente através de operagdes de médio e longo prazos), financiando a execugdo de projetos e
programas de desenvolvimento geradores de mais renda e emprego, vindo a elevar a produtividade dos recursos
regionais. Ver Lei integral de criagdo do Banco no Anexo A, desta tese.
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DNOCS, por exemplo. O BNB inaugurou uma nova fase da intervengao do Estado no
Nordeste, conhecida como “fase planejadora”, em substituicdo a “fase hidraulica”, que
atacava somente o problema das secas desconsiderando um planejamento regional.*!

Grande parte das atividades do BNB, que tinham a fun¢do de fundamentar a questdo
nordestina, partiam do chamado Escritério de Estudos Técnicos sobre a Economia do
Nordeste (ETENE), cujas andlises serviam como bases para tentativas posteriores de
desenvolvimento regional naquela area. A existéncia do ponto de apoio financeiro do Banco
do Nordeste permitiu que se desenhasse o primeiro quadro em que uma visdo compreensiva
do tratamento do desnivel nordestino tomava forma.*

Todo este aparato institucional funcionava como pontos intermediarios na cooperacao
vertical estabelecida entre a Unido e os estados nordestinos. As politicas de desenvolvimento
regional foram colocadas na pauta da agenda governamental culminando, inclusive, com a
criacdo da SUDENE em 1959 e com a constru¢do de Brasilia. Em 1954 a questdo do
desequilibrio regional brasileiro ainda ndo havia sido resolvida e voltou a tona no governo de
Juscelino Kubstcheck, em 1956, que acabou por ampliar o leque institucional para conter o
desequilibrio nordestino.

E inegavel, porém, a contribui¢io de Getllio Vargas para que a questdo nordestina
ocupasse a agenda governamental. Como todo o exposto até aqui, podemos ressaltar que
Vargas promoveu trés agdes fundamentais no Nordeste. Em primeiro lugar, oficializou a
regido por meio da divisdo regional brasileira que se processou concomitantemente a criacao
do IBGE. Pela via constitucional, Vargas garantiu tanto a sobre-representagdo dos estados
menos populosos no legislativo quanto a destinacdo de uma percentagem da renda tributéria
da Unido para o controle das secas. Pelo lado institucional, Vargas criou institui¢des como o
BNB. Desse modo, do ponto de vista de uma maior percep¢do das questdes nordestinas, ¢
inegavel a sensibilidade do governo Varguista. Apesar de ter provocado importantes

modificagdes no federalismo, expressas principalmente por meio da diminuicdo do poder

*l'E consenso na literatura sobre o desenvolvimento regional nordestino a existéncia destas duas fases,
denominadas “hidraulica” e de “planejamento”. Autores como Otamar de Carvalho (1988) e Ind de Carvalho
(1987) elaboraram os primeiros trabalhos com a utilizagdo destes termos.

22 Evidencia-se, pois, por parte do governo, um aumento com a preocupacao nordestina neste periodo. Tanto que
em 1953 foi enviado para o Nordeste Brasileiro, em uma missao técnica conjunta do BNDE e a Organizacéo das
Nagdes Unidas, o economista Hans Singer, responsavel por estudar a regido, bem como oferecer possiveis saidas
para o problema nordestino. Singer produziu o primeiro relatorio significativo sobre a economia nordestina,
estudo que teve repercussdo em diversos outros organismos nacionais, posteriormente criados com o mesmo
intuito de trazer solu¢des para o Nordeste brasileiro.
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politico dos estados, Vargas langou importantes sementes para que a questdo nordestina

pudesse aflorar adiante no governo de Kubitscheck.

2.3 — O Nordeste no centro da agenda governamental: a fase hidraulica e fase de

planejamento

Até a década de 50, o Nordeste™ era basicamente tratado pelo Governo Federal como
uma regido onde as condigdes climaticas especificas exigiam uma intervengdo diferenciada. A
falta de estudos consistentes, com dados imprecisos sobre a Regido contribuia para o
consenso de que o problema do Nordeste era a seca. Neste sentido, a atuacdo do Governo
Federal na regido pautava-se no socorro aos flagelados e as solu¢des governamentais giravam
em torno da constru¢do de acudes e barragens para minimizar os efeitos das grandes
estiagens. Era a chamada “fase hidraulica” de intervencao estatal. Vale destacar que imperava
nesse momento o consenso de que as intervencdes governamentais realizadas até entdo nao
haviam sido suficientes para amenizar os efeitos das grandes estiagens, que voltaram a
castigar o Nordeste nos anos de 1951 a 1953 e em 1958, conforme aponta Gomes (2001).

O atendimento aos retirantes das secas restringia-se as chamadas “medidas de
salvacao” (GOMES, 2001), frageis do ponto de vista da resolugdo do problema. Os auxilios
se restringiam a construcao de agudes e cisternas e a distribui¢do de alimentos aos flagelados.
A chamada “solu¢@o hidraulica” era, segundo Carvalho (1988), um atrativo para o governo e
para os grandes proprietarios tanto na época do Império quanto na Republica. Isso porque a
constru¢do de agudes funcionava como o elemento central da politica econdmica do Estado
que, ao construi-los, satisfazia aos interesses dos latifundiarios em épocas de calamidade.

Conforme relato de Carvalho (1988, p. 211):

O IFOCS chegou a conceder prémios para a construgdo de acudes em
cooperacdo, cujos valores variavam entre 50% e 70% do orcamento das
obras dos acudes. Além do prémio concedido, o IFOCS realizava os estudos

PA regido Nordeste possui caracteristicas bem distintas, podendo ser dividida em trés grandes areas. A zona
umida litoranea, durante muito tempo produtora de cana-de-agticar, com grandes centros urbanos, o agreste € o
sertdo. Além desta delimitacdo territorial, sdo considerados parte do Nordeste os Estados do Maranhao, Bahia, a
Zona de Minas Gerais, (que foi incluida no Poligono das Secas em 1951) e o territorio de Fernando de Noronha.
A zona timida litoranea foi a grande responsavel pela producéo agucareira. Das atividades agricolas regionais foi
a que empregou maior quantidade de méo-de-obra, e, conseqiientemente, era onde se localizavam os grandes
centros urbanos da regido. O agreste, por seu turno, caracterizou-se pela producdo de alimentos e de algoddo,
juntamente com a pecuaria. O interior do agreste possuia propriedades menores, onde a medida que se adentrava
para o interior, percebia-se que o latifindio era substituido por pequenas propriedades, localizadas em terrenos
secos e pobres da regido. O sertdo, por outro lado, empenhou-se na producdo da pecuaria, empregando pouca
mao-de-obra e com pequenas plantagdes de alimentos para subsisténcia.
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de campo e elaborava o projeto e o orcamento do agude, quando se tratavam
de ‘obras publicas municipais ou estaduais’.

O grande problema da “fase hidraulica” diz respeito menos a armazenagem de agua e
mais ao tratamento que se dava ao problema das secas. Ao operacionalizar medidas com
vistas a solucionar o problema a partir da construcdo de acudes, acabava-se aumentando
diretamente o poder dos grandes proprietarios de terra. Ademais, a constru¢do dessas obras de
acudagem facilitava o desvio de verbas federais. Como ressalta Carvalho (1988), essa pratica
tao conhecida a época virou motivo de anedota trazida pelo saber popular como “acudes com
mais de um andar” em referéncia a obras que haviam sido construidas irregularmente, mais de
uma vez no mesmo lugar. Sobre as propostas governamentais, segundo o autor em tela,
continuavam timidas, preocupadas apenas em ndo criar maiores obstaculos para os interesses
oligarquicos, encastelados em 6rgaos como o IFOCS e, posteriormente, no DNOCS.

A comprovacdo de que a construgdo dos acudes atendeu majoritariamente o0s
interesses dos grandes proprietarios de terra verifica-se no periodo de atuacdo mais dindmica
do DNOCS (de 1909 a 1950). Nesse periodo, de um total de 450 agudes construidos, 317
(70,4%) foram instalados em propriedades particulares. Entre 1951 e 1963 esse indice subiu
para 77,2%, onde dos 333 acudes construidos, 257 eram em propriedades privadas (VIDAL,
2001, p. 45).

Além dos agudes, pratica semelhante de favorecimento de interesses particulares
ocorria com a constru¢ao de uma rede de estradas nao pavimentadas no poligono das secas,
um dos programas considerados de éxito do DNOCS. Tais estradas serviam aos interesses das
oligarquias regionais, principalmente para a circulacdo do algoddo cultivado pelos grandes
fazendeiros nordestinos. Isso porque, como ressalta Vidal (2001), os demais produtos
agricolas voltados para subsisténcia ndo necessitavam de estradas ou necessitavam pouco uma
vez que a geragao de excedentes, quando existia, era facilmente absorvida pelo mercado local
por meio das feiras. Desse modo, para grande parte da populacdo essas estradas eram
fragilmente utilizadas.

A partir da logica dessa fase hidrdulica foram criados, em 1948, duas outras
instituigdes que, entretanto, ndo possuiam nenhuma diretriz no sentido de modificar a
estrutura econdmico-social da regido. Tratam-se da Comissdao do Vale do Sdo Francisco
(CVSF) e da Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (CHESF). Todavia, ha um consenso

na literatura, especialmente a andlise elaborada por Cohn (1973) e Oliveira (1977), que
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apregoa que a CHESF foi uma experiéncia positiva a medida que buscou uma intervengao
efetiva do governo na regido utilizando medidas de aproveitamento racional dos recursos
financeiros. Por outro lado, a CVSF atuou ao lado do DNOCS e foi parte integrante de um
esquema da politica de pequenos servigos, ficando completamente a mercé da politicagem
local, criando o que Oliveira (1977) denominou de “Industria da seca”.

As denuncias de corrupcao no DNOCS passaram a ser constantes, fato que se alastrou
para a CVSF, mas ndo para a CHESF. Isso porque a CHESF, de acordo com Cohn (1973), foi
apoiada no tecnicismo da administragdo e conseguiu funcionar como um 6rgao acima das
pressoes locais livrando-se, desta maneira, da corrup¢do que sabidamente tinha lugar no
DNOCS. Por essa razao a CHESF manteve sua estrutura inalterada entre 1948 e 1960 dando
apoio, inclusive, a forma¢do da SUDENE em 1959.

Desse modo, era preciso pensar em novas formas de resolver o problema nordestino,
uma vez que as institui¢des existentes, além de ndo apresentarem solugdes eficientes para
resolver as desigualdades regionais, eram freqlientemente cooptadas pela oligarquia local e
passavam a lhes servir os interesses. Desta necessidade surgiu uma mudanga de padrdo de
intervengdo do Estado no Nordeste, sobretudo a partir dos anos 50. Essa mudanga foi
impulsionada por duas razdes principais: primeiramente porque as instituicdes presentes até o
momento na regido ndo haviam sido capazes de conter o avanco da desigualdade inter-
regional. Em segundo lugar porque, através de um ponto de vista macroecondmico, era
necessario integrar a economia nordestina ao restante do mercado nacional. Pela importancia
que inaugura esta nova fase de intervencao estatal no Nordeste, inclusive na possibilidade de
tratar a questao nordestina como pauta da agenda governamental, ¢ que o assunto merece um

topico especifico abaixo.

2.3.1 — A “Questao Nordestina” na agenda governamental: a fase planejada de

intervencao estatal

O periodo compreendido entre os anos de 1950 e 1959 representou uma grande
agitacao politica no Nordeste. As disparidades da regido, se comparadas principalmente a Sao
Paulo, aumentavam consideravelmente. Além dos aspectos econdmicos envolvidos na questao
das desigualdades regionais, existiam fatores politicos importantes que permeavam tais
disparidades. Como destacamos no item acima, no Nordeste havia a manuten¢ao da oligarquia
algodoeira-pecuaria cujos interesses, de acordo com Vidal (2001), eram expressos

principalmente por meio do antigo Partido Social Democrata (PSD) no poder. Se por um lado
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as secas exigiam um aprofundamento da necessidade da intervengdo governamental, por outro
lado, a intervencdo estatal esbarrava no conservadorismo politico.

A fase anterior, predominantemente de carater hidraulico, foi substituida pela chamada
“fase de planejamento”, na qual o Governo Federal passou a intervir de forma efetiva na
regido. Um marco desta transformac¢do na estrutura politico-econdmica da Regido foi a
criagdo do BNB, ainda no governo Vargas, em 1952. O Banco ¢ considerado o precursor da
SUDENE, embora em seu carater inicial tenha sido formulado para atuar na area do poligono
das secas, o que impedia sua atuacdo em outras regides do Nordeste. No entanto, se toda a
regido nordestina se encontrava em crise, era de se supor que a regido do poligono nao teria
destino diferente. Entdao, o BNB, assim como outras instituigdes no Nordeste foi, a principio,
capturado pela oligarquia do Ceara. Prova disso ¢ que, com exce¢do do economista Romulo
de Almeida, todos os outros cargos de dire¢do foram entregues a oligarquia agraria
algodoeira-pecuaria do Ceard, principalmente aos partidarios do PSD.

A propria localizacdo do Banco, como descreve Oliveira (1977), demonstra sua
cooptacdo pelas oligarquias cearenses. As opcdes iniciais de instalagdo da sede do BNB eram
Fortaleza e Recife. Os parlamentares representantes da oligarquia cearense, que aquela época
compunham maioria no Congresso Nacional, conseguiram que a instalacdo do BNB se desse
em Fortaleza. Para Oliveira (1977, p. 95), “A escolha da sede do BNB ilustra para além de
quaisquer discussdes bizantinas, e ademais cretinas, de bairrismo local, o carater inicial da
acdo do Banco, sem exagerar-lhes as dimensdes”. Ainda segundo o autor, o BNB representou
o marco de passagem da fase hidraulica para a fase de planejamento porque atuou,
posteriormente, ao lado da SUDENE na aprovagao do I Plano Diretor da Superintendéncia.

Na campanha presidencial de 1955, Juscelino Kubitscheck anunciou seu plano de
governo de “50 anos em 57, convocando o Conselho de Desenvolvimento Econdmico para
formular e acompanhar o ambicioso Plano de Metas, baseado na concepg¢ao de planejamento
setorial de Roberto Campos. A sociedade brasileira e as elites intelectuais e politicas
comecaram a perceber as mudancas do projeto desenvolvimentista que havia passado por um
processo de amadurecimento nos dez anos anteriores e atingia seu auge nesses meados dos
anos 50. Bielschowsky (1988) sustenta que havia nesta época a constituicdo de uma nova
estrutura econdmica para o pais.

Além do surgimento de uma nova estrutura econdmica no pais, o periodo de
redemocratizagdo possibilitou e contou também com a emergéncia de novos atores politicos,
em especial no Nordeste. Cid Sampaio, por exemplo, foi eleito governador no final dos anos

50 com o apoio de coalizdes voltadas a esquerda politica contrarias as elites agréarias. A
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ascensao de Miguel Arraes em 1962 também foi outro exemplo paradigmatico no sentido de
implementagdao de uma nova elite politica no Nordeste. Segundo Lima (2009), Arraes for¢ou
os usineiros localizados na Zona da Mata nordestina a pagar saldrios minimos para os
trabalhadores rurais, além de apoiar a organizacdo sindical e associagdes como as Ligas
Camponesas, que serdo objeto de estudo do capitulo seguinte desta tese.

Em favor do desenvolvimento de seu ambicioso Plano de Metas, Juscelino
Kubitscheck atraiu o investimento do capital estrangeiro além de contar, em grande medida,
com os incentivos oriundos da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC). Segundo
Souza, M.C.C. (2006), a SUMOC permitia o investimento direto principalmente para os
setores da industria mecanica. Para tanto, segundo a autora em tela, o apoio de partidos
politicos de sustentagdo do governo como o PTB e o PSD foram determinantes neste periodo.

O PTB aliava-se ao governo devido a expansdo da industria que ajudaria os
trabalhadores dando-lhes emprego e melhores saldrios, reforgando-lhes a posi¢do na
sociedade por intermédio dos sindicatos. Ainda segundo a autora, O PSD, por seu turno,
especialmente a faccdo composta pela elite industrial, via na politica juscelinista a
possibilidade de ampliagdo do mercado e de abertura de novas oportunidades, enquanto os
militares entendiam que o crescimento geral do parque fabril reforcaria o poder econdmico
nacional e, por conseguinte, o das For¢as Armadas. A oposi¢do udenista, naquelas
circunstancias, reservou-se a fun¢do de “denunciar a corrup¢do” e os gastos excessivos,
inflacionarios, que tal programa implicava.

O Plano de Metas constituia-se, assim, em um total de 31 metas de natureza politico-

econdmica nacional, como ilustra o quadro a seguir:



Figura 2 - As 31 Metas de Juscelino Kubitschek

Energia Energia elétrica, nuclear, carvao, producao
(metas de 1 a 5) e refino de petrdleo.
Transportes Reativar estradas de ferro, estradas de

(metas de 2 a 12)

rodagem, portos, barragens, marinha
mercante e aviagao.

Alimentagao
(metas de 13 a 18)

Trigo, armazenagem e silos, frigorificos,
matadouros, tecnologia no campo e
fertilizantes.

Industrias de Base
(metas 19 a 29)

Aluminio, metais ndo ferrosos, alcalis,
papel e celulose, borracha, exportacio de
ferro, industria de automoveis e construgao
naval, maquinas pesadas e material elétrico.

Educacao
(meta 30)

Expansao do ensino primario, com énfase
na ciéncia e na tecnologia no que toca ao
ensino superior.

Brasilia (meta 31)

Constru¢ao de uma nova capital no
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Planalto Central, a meta-sintese.

Fonte: Autoria propria, segundo dados do Memorial do Rio Grande do Sul, 2000.

Paralelamente ao desenvolvimento do Plano de Metas, no nivel nacional, era
necessario ampliar o planejamento do desenvolvimento regional para a superacdo da
desigualdade econdmica do Nordeste. Com a consolidagdo do estado desenvolvimentista
despontaram temas referentes as questdes redistributivas e reflexdes sobre a reforma agraria
ganharam alguma intensidade a partir de entdo. Segundo Bielschowsky (1988), os
desenvolvimentistas nacionalistas apoiados no BNDE, no Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e posteriormente na SUDENE, encontravam-se no auge de sua participagdo no
processo decisorio da politica de industrializacdo. Veiculavam suas idéias através da Revista
Economica Brasileira, do Clube dos Economistas e do Instituto Superior de Estudos
Brasileiros (ISEB) e estavam diretamente envolvidos no jogo politico da época.

Dadas essas condi¢des favoraveis do periodo, foi convocado pelo Presidente Juscelino
Kubitschek, através do decreto 40.554 de 14/12/56, o Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), chefiado pelo economista paraibano Celso Furtado.
O GTDN propunha fundamentalmente a industrializacdo nordestina, com transformagdes na
organizagdo da agricultura regional. Das atividades deste grupo nasceu, em 1959, o

documento intitulado Uma Politica de Desenvolvimento Econémico para o Nordeste, que
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segundo alguns autores, apoiava-se no relatorio elaborado por Hans Singer de 1953.%*
Tratava-se de uma iniciativa consistente de analisar a problematica nordestina procurando
solugdes e apresentando diagndsticos.

Este documento situava a questdo regional nordestina em termos de seu atraso
relativo, principalmente quando comparado a economia do Centro-Sul, tema tratado na
maioria das obras de Furtado. O trabalho do GTDN mostrava que a menor acumulagao de
capital no Nordeste estava entre os fatores responsaveis pelo retardamento comparativo da
regido evidenciando, sobretudo, como a agricultura estava ameacada pela escassez de terras
produtivas. Além disso, a insuficiéncia do sistema tributario nacional limitava a a¢do do poder
publico na tarefa de corre¢ao das desigualdades regionais via transferéncia de renda.

Segundo Albuquerque e Cavalcanti (1978, p. 66), o GTDN, através da habilidade de
Celso Furtado, representava uma analise profunda sobre a seca e sobre a intensidade de seu
impacto, para a populagdo do Semi-Arido. Em outras palavras, o estudo buscava explicar “por
que razdes uma crise de producdo, que para o conjunto da regido ndo chega a ser de grande
magnitude, assume aspectos sociais tdo graves”. Este ¢ um dos méritos do relatério do GTDN
que ofereceu uma visdo bem abrangente, identificando os problemas da regido Nordeste,
promovendo meios ¢ estratégias para supera-los. E ai que reside o fundamento da concepgio
de uma politica de desenvolvimento regional para o Nordeste, como nunca antes planejado.

O documento elaborado pelo Grupo buscava também elementos dindmicos da
economia do Nordeste e a industrializagdo aparecia como a tnica saida para combater o atraso
econdmico da regido. O setor industrial seria, nas formula¢des do GTDN, o responsavel por
conduzir ao crescimento do PIB regional, visando criar no Nordeste um centro autonomo de
expansdo manufatureira mediante dois centros industriais: (1) as industrias de base e (2) as
industrias que aproveitassem matérias-primas regionais. Com as industrias de base buscava-se
dar destaque a produgdo siderargica, a partir da qual esperava-se expandir atividades como a

transformagdao do ferro e ago e industrias mecanicas simples, como as de implementos

** Podemos citar duas referéncias importantes que apontam essa semelhanga entre o documento do GTDN e o de
Singer. Tratam-se dos trabalhos de Albuquerque e Cavalcanti (1978) e de Tavares (2004). Hans Singer estudou o
Nordeste sob a oOtica do desequilibrio regional. Para ele, o pais cresceu rapidamente e os beneficios do
desenvolvimento concentraram-se principalmente em uma regido, permanecendo o Nordeste estagnario. Um dos
marcos do relatorio de Singer € apontar a auséncia de incentivos fiscais para atrair investimentos para a regido,
ao contrario do que ja acontecia na Inglaterra e na Italia, por exemplo. Era preciso, para Singer, conter o avango
da desigualdade nordestina porque ela poderia oferecer ameagas futuras do ponto de vista econdmico. O
desenvolvimento insuficiente das regides atrasadas poderia se tornar um fator de retardamento da economia
nacional como um todo. Porém, a agdo do Estado estava posta na analise de Singer como o elemento restaurador
do equilibrio. Propde, finalmente, que esse processo s poderia ser modificado por meio da industrializagdo e do
planejamento dos investimentos piblicos e privados. Ou seja, a industrializagio da Zona da Mata Umida seria
uma condicdo para a conquista do semi-arido. O problema do Nordeste era, portanto, a industrializagao.
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agricolas, méveis metalicos, etc. Segundo dados do Relatorio do GTDN, de 1959, o estudo
elaborado pelo grupo propunha, ainda, a producdo de cimentos e adubos. A instalagcdo
industrial da proposta visava, basicamente, estimular a competitividade e transmitir o
dinamismo ao restante do aparelho produtivo regional.

Outra preocupagdo do GTDN era com relagdo ao parque industrial instalado, que
deveria ser modernizado com énfase especial no parque téxtil a fim de poder concorrer em
termos de igualdade com as industrias instaladas no Sudeste do pais. A atividade industrial
teria a tarefa de funcionar ndo apenas como um foco dindmico, mas também de garantir ao
longo do tempo sua autonomia e crescimento regional. Essa industrializagdo de base regional
no Nordeste tinha como principais condigdes favoraveis um mercado de dimensdes razoaveis,
disponibilidade de determinadas matérias-primas e mao-de-obra abundante e de menor custo
que a do Sudeste.

Os objetivos principais contidos no relatdrio do GTDN eram: (1) criagdo de um centro
de expansdao manufatureira no Nordeste; (2) transformagdo da economia agricola da faixa
umida, para garantir adequada oferta de alimentos nos centros urbanos; (3) transformacao
progressiva da economia nas zonas semi-aridas para torna-las mais resistentes a seca; (4)
deslocamento da fronteira agricola do Nordeste pela incorporagdo de terras umidas do
Maranhdo a economia regional. Neste sentido, lancavam-se as origens para uma espécie de
“substituicao de importacdes”, onde a industrializacdo deveria possuir a responsabilidade pela
reducdo do desemprego, fator que o documento estimava ser de 307 e 512 mil pessoas no
Nordeste em 1959.

Neste sentido, o Nordeste conseguiu, acima de tudo, uma justificativa para que a
regido fosse palco da instalagdo de uma instituicdo capaz de resolver os problemas

econdmicos por meio da via politica:

Nestes termos, o relatorio do GTDN se configura muito mais como um
documento politico-econdmico do que como um diagnostico técnico-
econdmico, sobre a regido-problema. A énfase dada as desigualdades
regionais, tendentes a se agravar pelas politicas econdmicas federais, se
transforma num poderoso argumento politico em favor de se dar prioridade
a regido; e o Plano de Ac¢do proposto tem como objetivo exatamente o de
diminuir essas desigualdades regionais. A intengdo que o documento deixa
transparecer ¢ exatamente a de formar um novo po6lo dindmico da economia
no Nordeste (COHN, 1973, p. 123).
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E importante destacar, ainda, que o diagndstico feito pelo GTDN? se encaixava nas
idéias centrais desenvolvidas pelo Plano de Metas do Governo Kubitscheck em nivel
nacional. Era como se o plano de metas representasse uma integracao vertical, unindo Unido e
estados, e o diagndstico do GTDN representasse uma integragdo horizontal. O esquema
abaixo ressalta, de maneira resumida, o principal plano proposto pelo GTDN para o

desenvolvimento do Nordeste.

» Em Desenvolvimento Regional — um problema politico, Otamar de Carvalho (1979) ressalta que a criagio do
GTDN foi influenciada pelas idéias de Romulo de Almeida, que desempenhou a fung@o de assessor econdmico
do Presidente Getulio Vargas e produziu diversos estudos sobre as secas no Nordeste.
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Figura 2.1 - Sintese do modelo proposto pelo GTDN para o desenvolvimento do

Nordeste
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Fonte: Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste, 1959.

As metas do GTDN propunham, acima de tudo, criar uma nova classe dirigente,
substituindo a oligarquia rural e os latifundiarios, fator que Furtado denunciou em diversas de

suas obras (1981, 1962, 1984) como sendo a responsavel pelo atraso politico da regido.
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Atribuindo ainda alta prioridade a oferta de alimentos nas cidades, necessidade que se
acentuaria devido ao investimento industrial, o relatério do GTDN (1959)*° recomendava que
fossem diminuidas, na Zona da Mata, as areas de plantacdo de cana-de-agucar de modo a
permitir a diversificagdo agricola por meio de atividades como rizicultura e pecudaria. Neste
sentido, embora enunciado de forma muito suave, o relatorio tratava novamente de dois
pontos politicos fortes: primeiramente, enfraquecer o poderio dos latifundidrios existentes,
obrigando-os a produzir outra cultura que ndo o acucar. Em segundo lugar, ao focalizar a
ineficiéncia do padrdo tradicional do uso da terra pela economia agucareira, sua andlise
remetia a necessidade da reforma agraria.

A inovacao de tal documento residia no fato de que o problema do Nordeste ndo eram

as secas, mas sim o subdesenvolvimento, como o proprio autor reconhece:

O problema do Nordeste ¢ talvez mais grave nas regides umidas do que nas
semi-aridas. A énfase no problema das secas dificultou esse exato
diagnostico. Entretanto, ¢ nas regides imidas que a mortalidade infantil &
mais elevada, que € mais curta a perspectiva de vida, que € mais miseravel a
dieta do trabalhador comum. Por outro lado, é nas regides imidas que os
recursos de terras sdo flagrantemente subutilizados e ¢ dela que emigram
permanentemente capitais para as regides mais ricas do sul do pais. E
também ¢ nessas regides que estdo concentradas duas tercas partes da
populagéo nordestina (FURTADO, 1962, p. 60).

Os trabalhos do GTDN foram entdo fundamentais para detectar onde residiam os
problemas relativos a regido e serviram como antecedentes institucionais da criagdo da
SUDENE. Frente as propostas oriundas do GTDN era necessario dotar o Estado de um
aparato institucional solido, capaz de aglutinar os esfor¢cos para que tal projeto pudesse ser
efetivado. Em 1958, frente a uma grande seca, foi criado o Conselho de Desenvolvimento
Econdémico do Nordeste (CODENO) sendo Celso Furtado nomeado Conselheiro. Foi enviado
ao Congresso Nacional, concomitantemente, o Plano de criagdo da SUDENE que seria

aprovado em dezembro de 1959.

%6 Cf. FURTADO, 1959.
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Conclusoes Preliminares

Até o momento, buscamos sistematizar um conjunto de dados histéricos que
revelaram, sobretudo, a necessidade do Governo Federal inserir em sua agenda a cria¢dao de
uma instituicdo como a SUDENE, em 1959. Realizamos uma retrospectiva da evolucao do
federalismo brasileiro e de como a regido Nordeste foi paulatinamente adquirindo relevancia
nesse cenario federativo. Ainda, destacamos as assimetrias, sobretudo de desenvolvimento
econdmico, dessa regido especifica em relagdo a outras regides do pais e a necessidade de
auxilio federal para regular as desigualdades que sempre estiveram postas.

As desigualdades regionais passaram a ser caracteristica do nosso federalismo desde o
século XIX fruto, principalmente, do processo econdmico que privilegiou uma concentragao
das atividades industriais e econdmicas no Centro-Sul, debilitando a economia de regides
como o Nordeste. Além desse processo econdmico desigual, o Nordeste apresenta condigdes
climaticas bem especificas, tendo nas grandes secas um exemplo que exigia medidas urgentes
de apoio.

Os anos 30 foram paradigmaticos na tentativa de conter o avango de tais
desigualdades, processo de certa forma favorecido pelo surgimento do chamado Estado
Desenvolvimentista, caracterizado pela necessidade de combater a pobreza por meio de um
processo de industrializa¢do. No periodo compreendido entre 1930 e 1945 Vargas promoveu
varias modificagdes na estrutura federativa, a comecar pela diminui¢do do poder dos estados,
nos quais foram nomeados interventores em substitui¢do aos governadores. Além disso, com
a instauracdo do Estado Novo e de uma nova Constitui¢ao, os entes subnacionais perderam
grande parcela de recursos e da capacidade de legislar em matéria fiscal.

Embora tenha se caracterizado por um governo centralizado, com retencdo da
autonomia politica das unidades federadas, o governo Varguista promoveu saltos qualitativos
no tocante a percepcao das desigualdades regionais. Houve a oficializacdo da divisao regional
no Brasil por intermédio do IBGE e a promogao de duas medidas constitucionais importantes
em relagdo ao Nordeste. A primeira delas foi a destinagdo de 4% da renda tributaria da Unido
para o combate as secas da regido. A segunda foi a criagdo do mecanismo de sobre-
representacdo dos estados menos populosos na Camara dos Deputados, fator que visava
fortalecer os estados mais pobres da federacao.

O federalismo retornou através da Constituicdo de 1946, que manteve tanto a ajuda
para o combate as secas quanto a sobre-representacdo na Camara dos Deputados. A

distribuicao horizontal de recursos, por meio da destinacdo de receitas federais as regides
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Norte e Nordeste, continuava garantida. Com a volta de Getulio Vargas ao poder em 1951
houve a necessidade de repensar a questdo nordestina dado o predominio de uma elite agraria
que impedia alteragdes significativas na estrutura s6cio-econdmica do Nordeste.

Vargas criou entdo o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), que inaugurou a chamada
fase planejada de intervengdo estatal. A fase planejada substituiu a chamada fase hidraulica,
que via o Nordeste como um problema a ser enfrentado somente pela estratégia de combate as
secas. Com a posse de Juscelino Kubitscheck em 1956, a fase planejada atingiu seu apice,
com a convocacao do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) que
serviu de apoio para a criagdo da SUDENE, em 1959. Conclui-se, preliminarmente, que as
alteragdes promovidas pelo governo Vargas que originaram, inclusive, instituicdes como o
BNB, funcionaram como um importante suporte para o despertar da existéncia de uma
“questdo nordestina” a ser resolvida pelo Governo Federal no Brasil. No proéximo capitulo
aprofundaremos o nascimento da SUDENE, no Governo de Juscelino Kubitscheck e

trataremos do complexo jogo politico envolvido quando de sua criagao.
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Capitulo 3

O Nordeste como problema politico-institucional: a criacdo da SUDENE

Se a Histéria nos pedir conta, algum dia futuro, a todos nés brasileiros, das
oportunidades que aproveitamos ou perdemos na luta para edificar a patria com
que sonhamos, sera para o Nordeste que voltara nosso pensamento. La ter-se-a
consumado a nossa derrota, ou vitoria.

(FURTADO, 1981).

Introducio

Esse capitulo objetiva apresentar as condi¢des de criagdo da SUDENE, bem como o
jogo politico envolvido quando de sua criagdo, que dificultou sobremaneira o processo.
Visamos demonstrar a alteracdo do padrio de intervencdo na regido Nordeste, que se
processou a partir dos anos 50 por meio de uma intervengao planejada, contrapondo-se a fase
anterior conhecida como interven¢ao hidraulica. Como ja demonstrado no capitulo anterior, a
implantacdo da Superintendéncia encontrou fortes resisténcias por parte das oligarquias
locais, grupos esses que sempre permearam as relagdes federativas dificultando,
sobremaneira, medidas de planejamento do desenvolvimento regional para o Nordeste. Tais
grupos acabaram por representar obices politicos para o nascimento da Superintendéncia em
1959.

Pactuamos com os argumentos de North (1990), para quem as instituigdes nascem
com objetivo de resolver conflitos e reduzir os custos de transagdo. Este capitulo se propode,
portanto, a indicar o momento de nascimento da Superintendéncia para, posteriormente, nos
capitulos seguintes, apontar as mudangas institucionais ocorridas ao longo do tempo,
priorizando uma analise que valoriza o processo de path dependency. Por fim buscamos
argumentar que, com o golpe militar de 1964, a SUDENE sofreu cortes substanciais de poder,
ndo se reerguendo nos anos posteriores. Este capitulo oferece um panorama de funcionamento

da instituicdo no momento anterior a esta ruptura profunda.
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3 — A personificacio da questiao nordestina e a criacio da SUDENE

Diversos autores se preocuparam com o entendimento da problemdtica nordestina,
embora esta tematica tenha entrado e saido das agendas de pesquisa ao longo dos anos. Além
disso, as analises existentes debrucam-se sobre determinados periodos da histéria brasileira,
geralmente com enfoques curtos sobre a situagao do Nordeste no cenario federativo brasileiro.

Para a andlise deste capitulo, especificamente onde nos atemos a questdo nordestina a
partir dos anos 50, temos como referéncia as obras de Francisco de Oliveira (1977, 1975),
Cohn (1973), Guimaraes Neto (1986), Carvalho, R. I. (2001), Carvalho, F. F. (2001) e Vidal
(2001), citados ao longo do texto. Como abordamos no capitulo anterior, nos anos 50 houve a
maturacdo do pensamento desenvolvimentista que vinha sendo gestado desde os anos 30. A
palavra de ordem ndo era apenas conceituar o problema da legitimacdo do planejamento da
industrializacdo, pois isso j& era consenso, visto que o processo de desenvolvimento do pais
passava pela promoc¢ao da industrializacdo. A tonica do Governo Kubitscheck foi, segundo
Bielschowsky (1988), aprofundar esta industrializagdo. O debate em torno dos grandes
projetos econOmicos, polarizados principalmente entre neoliberais e desenvolvimentistas,
presentes no pensamento de Gudin e Roberto Campos®’ havia sido superado, pois o
planejamento e a industrializagdo eram fato consumado.

O auge do pensamento nacional-desenvolvimentista foi os anos 50, com o Estado a
frente do desenvolvimento nacional e dentro de um enfoque de planejamento abrangente, com
destaque para os investimentos estatais considerados basicos ou de infraestrutura. O nacional-
desenvolvimentismo teria seus pilares na “ideologia da industrializagdo planejada como
solucdo historica para o atraso da economia e da sociedade brasileira” (BIELSCHOWSKY,
1988, p. 128). A industrializagdo seria a reden¢ao da pobreza e da desigualdade brasileira.

Esta consolidagdo do projeto desenvolvimentista justificou a implantagcdo do Plano de
Metas, como apontamos no capitulo anterior, que baseou-se no desenvolvimento das
industrias de base, no investimento da producao hidrelétrica, na constru¢cdo de estradas e no

crescimento da extracdo de petrdleo, metas que transformariam o Brasil em um pais

2 Bielschowsky (1988) aponta em sua obra a diferenga entre o projeto neoliberal de Gudin, em contraposi¢do ao
desenvolvimentista, de Roberto Campos. Grosso modo, Gudin recuperou o principio fundamental da economia
classica, defendendo a ndo-intervencao estatal na economia, contrariamente a crenga dos desenvolvimentistas de
que o Estado deveria ser o responsavel pelo planejamento e execucdo do desenvolvimento, a exemplo da tese de
Campos. As obras de Gudin referem-se a existéncia do pleno emprego na economia brasileira, onde também
defendia a idéia de que a economia brasileira sofria de baixa produtividade e de “hiperemprego” ¢ nio de
desemprego, como diziam os desenvolvimentistas.
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industrializado. A campanha que levou JK a presidéncia tinha sido um sucesso e era preciso
colocar o plano em pratica, atendendo a enorme expectativa gerada.

Ao lado do grande projeto nacional que eram o Plano de Metas e a construgdo de
Brasilia, havia a preocupagdo com a regido Nordeste que ganhava maior destaque na midia
despontando no cendrio jornalistico com as secas de 1952 e 1958. A seca de 1958 foi
utilizada, inclusive, como motor da campanha dos governadores que acusavam o Governo
Federal de haver abandonado a regido. Apontavam os governadores que, enquanto 0s
problemas do Nordeste ganhavam projecdo nacional, a constru¢do de Brasilia caminhava
paralelamente, necessitando de grandes montantes financeiros e sem uma contrapartida social.

Por outro lado, as instituigdes existentes ndo se mostravam capazes de conseguir frear
os problemas da regido. Apesar do meio século de atuagdo do DNOCS, a seca de 1958 afetou
gravemente o Nordeste, provando que o Departamento ndo era capaz de conter os efeitos das
estiagens. A atitude do governo central foi de socorro a regido e aos flagelados, enviando
verbas emergenciais. A atuacdo do Departamento sempre foi permeada por politicas
claramente clientelistas, empregando inclusive recursos para a construcdo de agudes em
propriedades de grandes latifundidrios, como foi documentado por Antonio Callado (1960) no
livro Os industriais da Seca e os galileus de Pernambuco.

Furtado também ndo poupou criticas ao DNOCS em um documento publicado em

1962 e intitulado 4 luta pelo Nordeste e a estratégia da SUDENE, no qual salientava:

Quando analisamos retrospectivamente esse meio século de esforgo, do qual
participaram homens de todos os pontos de vista excepcionais, ndo
podemos deixar de interrogar-nos por que razdes os resultados alcancados
foram t3o pequenos. Pois ndo podemos fugir a realidade que ai esta: nao
obstante esse esforco, o Nordeste ndo encontrou o caminho do
desenvolvimento. Pelo contrario, com a populagdo cresceram a pobreza e a
fragilidade social, transformando-se a regido na mais vasta zona de miséria
do hemisfério ocidental (FURTADO, 1962, p. 2).

Esse desprestigio do DNOCS transformou-se em um instrumento politico para as
eleicoes de 1958, cujos candidatos se utilizavam de tais irregularidades para angariar cargos e
obter votos, fazendo uso de discursos que pregavam a moralidade. Na Bahia, através de uma
coligacao entre UDN, PST e PSB, Juracy Magalhaes foi eleito governador encerrando um
periodo de oito anos de governo do PSD. Grande parte da composigdo da classe dirigente em
diversos municipios se modificou, fator que serviu para desagregar as oligarquias locais. Em

Pernambuco elegeu-se Cid Sampaio como Governador pela UDN, mas em contrapartida,
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Miguel Arraes venceu as eleicdes para prefeito de Recife tornando-se posteriormente
governador em 1962, apoiado na coligagao PTB, PCB e PSB.

Os efeitos da seca de 1958 caracterizaram a maneira como atuavam os 6rgaos federais,
que concediam diversas benesses a oligarquia agraria local. A propria seca transformou-se
num instrumento politico; a corrup¢ao e manipulagao de verbas desses 6rgaos, tomados pelos
interesses localistas, serviam por um lado para influenciar eleitores. Por outro, as proprias
conseqliéncias da seca, em termos do grande numero de flagelados e de desempregados,
evidenciava a ineficacia da orientacdo tomada por tais instituicdes.

O resultado das eleigdes de 1958 representou ainda, para o Governo Federal, o
agravamento da falta de controle politico sobre a regido, especialmente pelo surgimento de
lideres populistas com grande aceitagdo local. Neste contexto, a criagdo de um o6rgdo de
planejamento regional no Nordeste, subordinado diretamente a Presidéncia da Republica
como foi no caso da SUDENE, representaria uma possibilidade de centralizagdo do poder
Executivo. Mais do que isso: a criagdo de uma instituicdo serviria para retomar o controle
politico de uma regido que, além de apresentar graves tensdes sociais e politicas, havia
escapado, em termos de representagdo politica, do controle do Governo Federal.

Aliados a estes fatores politicos somam-se outros, de carater revoluciondrio. Em
especial, as Ligas Camponesas despontavam no Nordeste € comegavam a repercutir no
cenario internacional representando, segundo Hirschman (1963), um perigo explosivo para a
América Latina. O proprio Celso Furtado (1964), em Dialética do Desenvolvimento alerta
para o carater revolucionario da Liga, reforcando que a classe camponesa nas propriedades
agucareiras apresentou, at¢ o ano de 1962, muitas caracteristicas de um movimento
revolucionario de tipo classico. Os lideres de tal movimento tinham a preocupagdo de
esclarecer que lutavam contra a “Ordem de coisas prevalecente” (FURTADO, 1964, p. 146).
Outro fator que tornava perigoso o movimento das Ligas Camponesas era o fato de que
Francisco Julido, o lider, estava sendo cooptado pelo movimento de esquerda, particularmente
pelo Partido Comunista.

Além do fortalecimento das Ligas Camponesas, nessa época a Igreja Catolica passou a
ter maior atuagdo politica. Dentre suas iniciativas estdo a promogao de encontros entre lideres
politicos e religiosos e, nesse sentido, destaca-se o encontro de 1956, ocorrido em Campina
Grande, entre bispos do Nordeste e o entdo presidente Juscelino Kubitschek. Naquele
momento, a discussdo era pautada pela necessidade de se criar mecanismos capazes de conter
a desigualdade nordestina. Em 1959, um novo encontro de bispos realizado em Natal selou o

compromisso da Igreja em combater a instabilidade social do Nordeste.
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Este movimento da Igreja vinha, em paralelo, formando seus lideres eclesiasticos
sendo o mais importante deles o Padre Crespo’®, responsavel pela sindicalizagio rural. Este
movimento eclesiastico, unindo jovens e padres que lutavam por uma sindicalizacdo no
campo, ganhou forga por ter a seu favor a tradi¢do catdlica da regido, principalmente no meio
rural, e também pelo grande poder de organiza¢do de seus membros. A sindicalizagdo rural
ganhou forga neste periodo especialmente apos o reconhecimento oficial, pelo Ministério do
Trabalho em 1962, de 22 sindicatos rurais (MEDEIROS, 1989).

Se no campo a luta era por melhores condi¢des de vida, nas areas urbanas o problema
era o excedente de mao-de-obra, com altas taxas de desemprego ou subemprego. Como o
setor industrial caminhava a passos lentos, o0 mercado de trabalho se mostrava incapaz de
absorver o excedente de mao-de-obra. Esse excedente, como assinala Gomes (2001), era
composto geralmente por trabalhadores rurais que migravam para os grandes centros em
busca de melhor qualidade de vida, fugindo das secas no interior da regido. Desta forma, esses
individuos se aglomeravam nos nucleos urbanos, formando os chamados mocambos ou
palafitas, que abrigavam as populagdes marginais da regido.

Essas migragdes acabaram por provocar um superpovoamento dos centros urbanos.
Segundo Cohn (1973), Recife tinha em 1940 uma populagdo de 348.000 habitantes; em 1950
esse numero havia saltado para 524.000. Como destaca Singer (1968), nem o setor industrial e
nem o de servigos eram capazes de absorver esses individuos. Ainda segundo o autor, entre
1947 e 1955 a renda per capita do Estado de Pernambuco manteve-se estacionaria, elevando-
se em 20% entre 1955 e 1960. Tais indices demonstram a incapacidade dos setores
econdmicos de absorver o fluxo migratorio que se concentrou especialmente em Recife.

Paul Singer (1968), ao analisar o Censo dos Mocambos de Recife em 1939, apontou
que neles moravam 164.837 pessoas, correspondendo a 50% da populagdo total da cidade; o
desemprego, por sua vez, representava cerca de 1/6 da populagao total de Recife. A saida para
esta situacdo de desemprego, segundo Cohn (1973), seria fixar o camponés no meio rural
impedindo, assim, este movimento migratorio para os grandes centros, incentivando o
crescimento industrial e concentrando o capital privado que até entdo era canalizado para o

Centro-Sul do pais.

% Para a questdo agraria no periodo conhecido como interregno democratico, ver: STEIN, Leila. Trabalhismo,
Circulos Operarios e Politica: a construg¢do do sindicato de trabalhadores agricolas no Brasil (1954-1964),
2008. A autora demonstra como surgiram os sindicatos de trabalhadores rurais, aprofundando a questdo da
politica trabalhista com apoio do Estado. Para o Nordeste, em especial, a autora ressalta a contribuigdo da Igreja
Catolica, em especial a figura do Padre Crespo, estimulando a formag@o destas organizagdes sindicais no meio
rural.
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Dentro deste contexto politico-econdmico, com o constante aumento das contestagdes
no campo e nas cidades agravado pela seca de 1958 e juntamente com a efervescéncia dos
movimentos revolucionarios, Juscelino Kubitscheck decidiu entdo convocar Celso Furtado
para auxilid-lo na busca por solu¢des. Furtado atuava nesta época no BNDE ocupando um
cargo que permitia pensar exclusivamente a questdo nordestina, o que favoreceu a
acumulagdo de grande quantidade de dados sobre a regido. Estes dados, reunidos, formaram a
chamada “Operagdo Nordeste”, que se transformou em Conselho de Desenvolvimento do
Nordeste (CODENO) e, posteriormente, na SUDENE.

Em 1959, munido deste conjunto de dados oriundos do GTDN e de outros estudos
sobre desenvolvimento regional, especialmente o relatorio de Hans Singer de 1953, Furtado
elaborou Uma Politica de Desenvolvimento Econémico para o Nordeste, ficando conhecido
como O Relatorio do GTDN. Os estudos do Grupo foram fundamentais especialmente por
serem a primeira tentativa de se estabelecer um planejamento especifico para o
desenvolvimento do Brasil a partir do conceito de desigualdades regionais.

Com o intuito de suplantar a resisténcia politica existente, oriunda principalmente dos
grupos oligarquicos, a questdo do nordeste foi transformada num problema territorial e
federativo no qual a instalagdo da SUDENE se fazia necessaria. Furtado forgou, de certa
forma, a idéia de que o Nordeste representava para a federagdo um problema ndo s6 de
estratégia politica e de seguranga nacional, mas também de unidade nacional. Os discursos do
Presidente Kubitscheck e do proprio Celso Furtado explicitavam claramente, em tom

alarmante, este temor de separacao:

O Nordeste constitui a mais extensa dentre as zonas de mais baixo
desenvolvimento, ou mais agudamente subdesenvolvidas, de todo o
Hemisfério Ocidental. O Nordeste ¢ socialmente mais explosivo que a
maioria das regides subdesenvolvidas. Como modificar o curso do processo
historico que esta socavando a unidade deste grande pais, a0 mesmo tempo
em que permite a formacao dentro de nossas fronteiras, de uma area que
podera vir a constituir um problema para todo o hemisfério? (FURTADO,
1959, p. 56).

Outra passagem de Furtado (1959, p. 13) também evidencia esta preocupagdo com a

unidade federativa;:

Se esse processo chegasse a persistir por muito tempo, observariamos,
seguramente, no Brasil, profundos desequilibrios regionais, que
provocariam conflitos de natureza econdmica e politica capazes de retardar
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nosso desenvolvimento econdmico e social. Nao podem coexistir, no
mesmo pais, um sistema industrial de base regional ¢ um conjunto de
economias primarias dependentes e subordinadas, por uma razdo muito
simples: as relacdes econdmicas entre uma economia industrial e economias
primarias tendem sempre a formas de exploragao.

Embora o projeto de Furtado tenha encontrado algumas resisténcias para ser colocado
em pratica, apoios surgiram principalmente da midia. Como destaca Cabral (2011), um
importante meio de comunicagdo que passou a apoiar Furtado foi o jornal Correio da Manha,
o mais importante da capital na época e sob a direcdo de Paulo Bittencourt. Esse jornal foi
importante, ainda segundo o autor, por receber as idéias de Furtado e por colocé-las na agenda
do dia e, especialmente, por denunciar as formas administrativas ilicitas utilizadas pelo
DNOCS.

Seguindo a idéia de que o Nordeste era um problema de segurangca nacional, os

2 . .
»2 a fim de discutir

governadores da regido se reuniram no chamado “Encontro do Salgueiro
os rumos da regido. Produziram entdo um documento que foi enviado ao Presidente da
Reptblica em 1959, chamado de Carta-Acordo, manifestando a preocupagdo com o
separatismo politico por parte dos proprios politicos nordestinos. A analise elaborada por
Cohn (1973) revela que a possibilidade de separagdo foi, na realidade, superestimada para
forgar a criacdo de um 6rgao de planejamento regional, servindo como uma justificativa frente

o restante da federacdo para a criagdo da SUDENE:

Nao resta duvida de que a situagao explosiva nordestina, colocada em maior
evidéncia com a seca de 58, realmente preocupou o Governo central — o
Presidente da Republica envia ao Nordeste o Cel. Orlando Ramagem,
incumbido de fazer um diagnostico da situagdo regional — porém, também
ndo resta duvida de que a ameaga de separatismo foi muito mais um
instrumento politico para a criagdo de um 6rgdo de planejamento regional.
Para tanto, teve sua importancia superestimada, servindo para pressao nao
s0 junto aos politicos e latifundiarios locais, como também junto ao proprio
Governo Federal (COHN, 1973, p. 106).

Como se pode notar, a idéia de implantagdo da SUDENE nasceu vinculada a tensdes

sociais e politicas. Nesses termos, a SUDENE foi a resposta a essa crise politico-social

? A mobilizagio de deputados, técnicos, prefeitos e estudiosos nordestinos num dos teatros da seca - Salgueiro -
foi realizada pela Comissdo da Area das Secas, criada pelo deputado federal Barreto Guimardes, na Assembléia
Legislativa do Estado de Pernambuco. O objetivo era aglutinar os parlamentares que se mostravam
especialmente preocupados com os prolongados periodos de estiagem, mas que Ilutavam de forma dispersa,
ocupando, aleatoriamente, a tribuna, sem resultados concretos.
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nordestina, onde o Governo Federal utilizava a justificativa de preservacao da unidade
nacional.

Nesse momento, um arcabouco institucional de apoio regional também foi criado em
outras regides. Em 1953 foi criada a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da
Amazonia (SPVEA), transformada na SUDAM em 1966. Em 1956 foi criada a
Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Economica da Regido da Fronteira Sudoeste do
pais (SPVERFSP), transformada na SUDESUL em 1967; em 1961 criou-se a Comissdo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (CODECO), transformada em SUDECO em 1967; e
finalmente em 1967 criou-se a SUFRAMA, onde foi instituida a Zona Franca de Manaus. No
entanto, a instituicdo que se destacou no cenario federativo, imprimindo sua marca na regiao

Nordeste, foi a SUDENE.

3.1 — A solucio do dissenso: as regras do jogo e a ascensio da SUDENE

A resposta dada aos problemas que vinham sendo enfrentados pelo Nordeste foi,
juntamente com o envio do projeto da SUDENE pelo Presidente Kubitscheck, a
transformagdo do GTDN em Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (CODENO), cujo
Conselheiro era Celso Furtado. Diversos outros eventos publicos também buscaram reunir
apoio da sociedade para a aprovagdo do projeto, semelhante ao semindrio realizado em
Garanhuns organizado pelo CODENO, que reuniu politicos ¢ membros de organizacdes
internacionais como a OEA e ONU a fim de apresentar o plano da SUDENE. Em agosto de
1959 uma nova reunido do CODENO, em Teresina, teve como pauta a Lei de Irrigagdo, que
previa evitar o desperdicio e o favorecimento dos grandes produtores rurais, uma vez que
estruturas tradicionais, especialmente o latifundio, vinham sendo beneficiadas pelas regalias
que o DNOCS concedia. *°

Buscava-se com essas reunides desmontar o jogo politico das oligarquias agrarias e, ao
mesmo tempo, criar as condi¢des para que o projeto da SUDENE fosse aceito pelos demais
segmentos da sociedade. Desta forma, a Superintendéncia foi criada em 1959 pela Lei n°
3.692, por meio da proposta enviada por Juscelino Kubitscheck ao Congresso, sendo definida
sua subordinacao direta a Presidéncia da Republica. Sua tramitagdo no Congresso Nacional
encontrou grande resisténcia e uma verdadeira batalha, inclusive entre parlamentares

nordestinos da oposicdo ao Governo Federal, foi travada até a sua aprovagdo. Nestor Duarte,

39 Cf. TAVARES, 2008.
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lider da oposicdo no Congresso, defendia que o superintendente deveria ser Apolénio Sales’’
e o nome de Celso Furtado foi mantido em sigilo, sendo nomeado formalmente
Superintendente somente depois da criacdo formal da SUDENE.

O principal receio de politicos da regido, bem como dos governadores de estados
nordestinos era, como aponta Otamar de Carvalho (1979), o perigo de que a SUDENE se
tornasse um superministério, exercendo tarefas de natureza executiva e controlando as agdes
dos Ministérios Setoriais existentes. Por outro lado, os oposicionistas declaravam que a
ambicdo da SUDENE era muito grande, visando atacar diversos problemas simultaneamente e
sendo a viabilidade desta acdo limitada. Denunciavam que essa ambicao deixava arestas que
dificultavam o entendimento de quais seriam suas reais competéncias: se planejar ou também
executar as agoes voltadas para o desenvolvimento da regido. Estes questionamentos levaram
Celso Furtado e o Presidente Juscelino Kubitscheck a estabelecer regras claras a
Superintendéncia, conforme foi descrito no Artigo 2° da Lei n. 3.692 de 15 de dezembro de

1959:

Estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento do Nordeste.
Supervisionar, coordenar e controlar a elaboragdo e execucdo de projetos a
cargo de orgaos federais na regido e que se relacionem especificamente com
o seu desenvolvimento. Executar, diretamente ou mediante convénio,
acordo ou contrato, os projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste
que lhe foram atribuidos, nos termos da legislacdo em vigor. Coordenar
programas de assisténcia técnica, nacional ou estrangeira, ao Nordeste
(BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Lei de criagio da SUDENE,
1959, art. 2°).

O dificil consenso em torno destas questdes ndo se restringiu somente a época da
criacdo da SUDENE e se estendeu, também, até o0 momento da aprovacao do I Plano Diretor.
A discussdao em torno da composi¢ao do seu Conselho Deliberativo também foi precedida de
debates acalorados e seu resultado evitou que Furtado obtivesse, como Superintendente, um
poder muito forte (CARVALHO, 1979). Desta maneira, convencionou-se que o Conselho

Deliberativo seria formado por vinte e dois membros entre governadores de estado,

3! Apolénio Sales participou, em margo de 1958, da reunido convocada pelo presidente Juscelino Kubitschek a
fim de discutir medidas de combate aos efeitos da seca que assolava o Nordeste. Em 1962, assumiu a presidéncia
da CHESF, permanecendo a frente da companhia até 1974. Neste ano, tornou-se presidente do conselho de
administragdo da empresa.
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representantes dos Ministérios e dos bancos federais, além obviamente do Superintendente,
Celso Furtado.’

As divergéncias politicas eram tdo fortes que entre o envio do projeto da SUDENE ao
Congresso Nacional e sua aprovacao decorreram dez meses. As criticas da oligarquia local a
SUDENE residiam em afirmar que a politica da industrializacdo era boa, mas a prioridade
para o Nordeste, naquele momento, deveria ser o combate as secas € ndo um processo de
industrializacdo. Essa afirmacdo contrariava os achados produzidos pelos estudos do GTDN
cujo argumento principal era de que o problema do Nordeste era o subdesenvolvimento e nao
a seca, pois as dareas umidas da regido eram até mais carentes que as areas onde

predominavam as estiagens. Como ressalta Cohn (1973, p. 144):

A tonica do enfoque do problema nordestino dada por aqueles que
representam os interesses regionais agrarios ainda ¢ a tradicional — a seca —
chocando-se diretamente com o enfoque dado pela SUDENE.

A manuten¢do da fase hidraulica era a principal barreira a criagdo da SUDENE, que
enfrentou outras dificuldades até conseguir ser implantada, sendo este processo de
implantagdo muito mais politico que técnico. O esforco de Furtado, juntamente com a
disposigdo de Juscelino Kubitscheck, tornaram possivel o nascimento da Superintendéncia.
Furtado conseguiu sobrepor o mero discurso técnico transformando-o em motivagdes
politicas. Por meio de sua capacidade conciliatéria obteve o apoio tanto dos politicos
nordestinos, com interesses os mais divergentes possiveis, quanto do Presidente da Republica,
dos grupos urbanos e regionais, da propria Igreja e também do empresariado do Centro-Sul do
pais.

Desde suas experiéncias na CEPAL, em 1949, onde chefiava a Divisdo de
Desenvolvimento Economico atuando ao lado de Raul Prebisch, este paraibano iniciava seu
intuito de pensar o Nordeste em novas bases. Em 1953, quando assumiu a presidéncia do
entdo grupo misto CEPAL-BNDE, buscou transpor os métodos cepalinos para o Brasil. Fruto
deste grupo, Furtado elaborou um documento intitulado Esbo¢o de um Programa de

Desenvolvimento para a Economia Brasileira. Periodo: de 1955 a 1962, lancado em 1955 ¢

2 De acordo com Marcos Costa Lima (2009) o Conselho Deliberativo da SUDENE era composto por
governadores dos Estados do Nordeste e representantes das seguintes instituigdes: Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico, Ministério da Agricultura, Ministério da Viagdo ¢ Obras Publicas, Ministério da
Satde, Ministério da Educagido, Comissdo do Vale do Sao Francisco, DNOCS, Companhia Hidrelétrica do Sdo
Francisco e Banco do Nordeste do Brasil e representantes das For¢as Armadas.

33 Para uma analise completa do Governo de Juscelino Kubitschek, ver a obra: GOMES, Angela de Castro. O
Brasil de JK, 1991.



79

que acabaria sendo o esboco do Plano de Metas de Juscelino Kubitscheck (BIDERMAN, C.
et. al, 1996, p. 595).

A meta 31, como ficou conhecida a Operagdo Nordeste (ou Openo), elaborada por
Furtado, foi inserida no Plano de Metas e recebida por alguns politicos nordestinos com
desconfianga. A autoria deste Documento foi atribuida aos estudos do GTDN e nao a Celso
Furtado, evitando mais dissabores politicos. Em 4 fantasia Desfeita (1989), Furtado assumiu,
finalmente, a autoria do documento, justificando os motivos para a ocultagdo: “Desligado do
nome de seu autor pdde ele continuar a exercer sua funcdo de desvelador da realidade
nordestina, enterrando as faldcias que secularmente serviram para justificar a utilizacdo de
dinheiro publico na perpetuagdo de estruturas anacrdnicas e anti-sociais” (FURTADO, 1989,
p. 15).

As acusagoes contra Furtado, com objetivo de derrubé-lo e, a0 mesmo tempo, derrubar
a SUDENE, comecaram a tomar grandes proporgdes inclusive com denuncias sobre ele
pertencer ao Partido Comunista. O coro contra Furtado era encabecado por Argemiro

Figueiredo, parlamentar que promoveu intensos ataques ao Superintendente:

Assim prossegue a danga fatal sobre o abismo! Se a missdo do Sr. Celso
Furtado ¢ promover a rebelido das massas camponesas, levar os nordestinos
ao desespero, semear a fome na regido, comunizar o Nordeste ¢ o Brasil,
rendamos homenagens ao grande artista que soube hipnotizar dois
governos. >*

Todavia, mesmo com tantas contrariedades do periodo, Furtado teve a habilidade
intelectual, técnica e, fundamentalmente, politica para promover o consenso entre os atores
politicos sobre a necessidade de implantagdo de uma instituicdo nos moldes da SUDENE.
Obteve projecdao nacional e internacional mantendo, contudo, sua postura apartidaria, fator
que ndo o impediu de combater os interesses oligarquicos nordestinos, o que ficou claro em

seu discurso de posse na SUDENE:

Sabemos todos que a liberdade de agdo do Governo Federal em uma regido
pobre como o Nordeste esta profundamente comprometida pela pressdo de
grupos locais, cuja perspectiva se projeta no plano da politica estadual.
Muitos que observam de fora esses problemas supdem que o Governo
Federal ¢ todo-poderoso no Nordeste. Mas a vera realidade ¢ que a
faculdade de manobra dos dirigentes dos orgdos federais e sua capacidade
de agir em conjunto estdo comprometidas por composicdes de interesses

* Fonte: FURTADO, R. A. (2009) apud O Jornal (1963).
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locais de perspectiva necessariamente limitada. A Lei da SUDENE, ao
integrar em um Orgdo federal responsavel pelas diretrizes da politica
econdmica os dirigentes dos executivos estaduais, criou um mecanismo de
entendimento a base da discussdo aberta e do confronto de critérios
(FURTADO, 1959, p. 16).

E concluiu seu discurso ressaltando a responsabilidade que passaria a ter, desde entao,

como Superintendente:

Ao assumir a Superintendéncia da SUDENE faco-o consciente do peso da
responsabilidade que recai sobre meus ombros. Essa consciéncia, adquiri-a
nao agora, mas em todo esse ano de luta pela vitdria da Operacao Nordeste.
Nessa luta, entre outras coisas aprendi a admirar mais os homens publicos
de meu pais. Afirmo, com jubilo, que o presidente Kubitscheck, desde o
primeiro momento, teve consciéncia de que ndo era esta obra para ser
acabada em seu governo. A este periodo governamental caberia, na
Operacdo Nordeste, antes obra de desgaste e sacrificio do que a frui¢do dos
empreendimentos concluidos. E porque ndo se afastou, em nenhum
momento, desta concep¢do da obra que inicidvamos, o Sr. Presidente
despertou em mim, simples técnico, essa fé que transfigura todos os
sacrificios em momentos de esperanca (FURTADO, 1959, p. 17).

A partir de entdo, pelos esfor¢cos de Furtado e pelo consentimento de Juscelino
Kubitscheck, iniciava-se no Nordeste a fase mais intensa do planejamento regional. Algumas
das principais caracteristicas da SUDENE foram inspiradas, em grande medida, na
experiéncia da Cassa per Il Mezzogiorno® no Sul da Itilia, criada pela Lei n® 646 de
10/08/50. As atribui¢cdes da Cassa giravam em torno da necessidade de colocar o Governo
central italiano como policy maker das politicas de desenvolvimento regional.

Grosso modo, a Italia dividia-se em uma parte rica (Centro-Norte) e uma parte pobre
(Sul), onde 0 Mezzogiorno® representava a parte mais atrasada economicamente. A atuago
do governo italiano por intermédio da Cassa era coordenar a aplicagdo de investimentos
publicos ¢ privados e de obter o desenvolvimento econdomico na area de sua competéncia. A
Cassa ndo era um 0rgdo da administragdo direta, nem autarquia, nem fundag¢do ou empresa
publica. Era uma instituicdo do Estado, especial e exclusiva, com autonomia financeira e vida

temporaria. A Cassa diferia, portanto, de outras instituigdes publicas por ter sua missdo

3% Sobre a Cassa per Il Mezzogiorno, ver, entre outros: Spina (2003); Barucci (2003); Del Monte e Giannola
(1978).

36 Para um quadro da situagio atual do Mezzogiorno, especialmente no tocante as politicas industriais, ver o site
italiano: http:/www.svimez.it/
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especifica, com prazo de validade também especifico. Prazos estes que foram paulatinamente
prorrogados até os anos 90.%

Apesar de ter sido inspirada na experiéncia da Cassa, a lei que instituiu a SUDENE
ndo definiu seu tempo de vida. Essa lacuna talvez ndo tenha sido fruto do acaso e pode ter
sido produto das dificuldades politicas encontradas para a sua implantagdo. Segundo Carvalho
(1979), delimitar seu tempo de vida poderia trazer restrigdes incompativeis com os interesses
da Regido e do proprio Presidente da Republica. Porém, mesmo ndo tendo sido formalmente
delimitada, a SUDENE foi perdendo ao longo do tempo o carater extraordinario com que
havia sido adotada, como demonstraremos nos proximos capitulos.

Este carater extraordinario originava-se do fato de a Superintendéncia ser subordinada
diretamente ao Presidente da Republica, representando o papel de um Ministério de
Desenvolvimento Regional. Mais do que isso: a SUDENE, por meio de seu desenho
institucional, ao reunir os governadores dos estados que passariam a atuar coletivamente,
promoveria a diminui¢cdo da desigualdade principalmente em relacdo ao Sudeste do pais. A
ascensdao da SUDENE representou uma nova maneira de pensar o planejamento do Nordeste
com o federalismo organizado em bases cooperativas e a partir da articulacdo horizontal dos
governadores nordestinos. A Superintendéncia agiria, portanto, como uma ponte entre 0s

governadores € o Governo Federal:

A coesdo regional estimulada pela SUDENE representaria um elemento-
chave nessa nova institucionalizagdio do federalismo brasileiro,
particularmente nas negocia¢des dos governos nordestinos com o Governo
Federal ou com o Congresso Nacional voltadas para a reducdo das
desigualdades regionais. A cooperagdo entre os governadores nordestinos
por intermédio da SUDENE preparava caminho para as intervencdes
federais na regido e permitia ao Nordeste participar das negociagdes
federativas em melhores condigdes, sobretudo nas questdes envolvendo os
estados economicamente mais fortes da Federagdo (CARVALHO, F. F.
2006, p. 8).

A teoria institucionalista ¢ especialmente interessante para delinear o nascimento de
uma instituicdo, sua permanéncia ao longo dos anos e, ainda, os motivos que levam a
mudanga institucional. Douglass North (1990), um dos teodricos desta corrente, define
instituicdes como as regras do jogo na sociedade. Mais especificamente, para este autor, as

instituigdes aparecem como mecanismos capazes de moldar a interagdo humana ao

7" A Cassa per Il Mezzogiorno contava com o apoio politico do COMIM (Comité de Ministros para a
Interveng@o Extraordinaria no Mezzogiorno).
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oferecerem um conjunto de constrangimentos que estruturam e incentivam a troca, seja ela de
ordem politica, social ou econdomica. No modelo de North (1990), as instituicdes sdo
concebidas para ter durabilidade ao longo do tempo, mas quando ha mudanca institucional
cria-se uma oportunidade para perceber a evolucdo de determinada sociedade, bem como a
evolucdo de seu processo historico.

Partindo destas constatagdes, o modelo de North (1990) caracteriza as institui¢des
como dotadas de regras formais e constrangimentos informais, sendo estes tltimos definidos
como normas de comportamentos, convengdes e codigos de conduta. Todavia, o grau no qual
ha uma identidade entre os objetivos de um constrangimento institucional e as escolhas
individuais depende da efetividade destes constrangimentos. Por fim, as institui¢cdes afetam o
desempenho econdmico por terem a capacidade de influenciar os custos de transagao.

Ou seja, para North (1990), uma instituicdo caracteriza-se pela capacidade de delimitar
escolhas, sendo capaz de influenciar decisdes. Além disso, as institui¢des reduzem os custos
de transacdo e, por conseqiiéncia, diminuem o grau de incerteza ao tornar o comportamento
dos atores um tanto quanto mais previsiveis. De acordo com Levi (1991), trazer uma
instituicdo a tona significa facilitar a identificagdo de parceiros adequados para as transacdes e
a elaboracdo de contratos, levando em conta o maior nimero de eventualidades possivel.

A histéria da SUDENE enquadra-se na teoria institucionalista enquanto uma arena
politica capaz de agregar os governadores e estruturar suas escolhas garantindo a eles, neste
acordo, a estabilidade a despeito de quaisquer eventualidades com potencial de desagregacao
do pacto. Seu nascimento foi favorecido em grande parte porque no periodo de 1945 a 1964 o
Governo Federal ampliou sua participacao na execugao das politicas publicas voltadas para o
atendimento dos estados nordestinos, fazendo com que a cooperacao horizontal também fosse
estimulada. Esse federalismo cooperativo, que perdurou de 1945 a 1964 e priorizou a
participagdo de uma agéncia regional como intermedidria politica, era um desdobramento na
orbita regional da visdo planejadora que predominava na esfera federal.

A ambicdo do projeto da SUDENE era compativel com a necessidade de se combater
o subdesenvolvimento do Nordeste. Isso porque as disparidades regionais come¢avam a se
acentuar a partir da década de 60. Segundo dados de Guimaraes Neto (1986), o Nordeste em
1960 abrangia 25% da populacdo nacional e gerava apenas 10% da renda nacional; o Sul, por
sua vez, respondia por 35% da populagdo e gerava 50% da renda nacional. A SUDENE seria
entdo o orgdo de articulacdo e intermediagdo politica das reivindicagdes estaduais junto ao

Governo Federal e atuaria de modo a organizar os Governadores do Nordeste, redefinindo as
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relagdes federativas e evitando, por parte dos Executivos estaduais, agdes isoladas. Como

observa Furtado:

Colocavamos nove governadores em torno de uma mesa, discutindo todos os
meses os problemas da Regido, para chegar ao parlamento com idéias
comuns e reivindicar ao Governo Federal projetos aprovados pela totalidade

do Nordeste (FURTADO, 2000, p. 87).

A SUDENE refletiu, em boa medida, as regras do jogo para o desenvolvimento
regional nordestino, com capacidade de reunir os governadores em torno de projetos comuns
para a regido. Grande parte do poder da instituigdo baseava-se na quantidade de recursos

financeiros disponiveis, como veremos no item abaixo.

3.1.1- Os instrumentos financeiros da SUDENE

Os instrumentos financeiros disponiveis para a condugdo das agdes da SUDENE
sofreram diversas modificagdes ao longo da trajetoria da Superintendéncia. Para executar os
Programas descritos nos Planos Diretores a SUDENE contava com os diversos instrumentos
financeiros e fiscais, tais como: Recursos Or¢amentarios, Renda Tributaria da Unido, Fundo
dos Agios, Recursos Cambiais, Incentivos Fiscais, Incentivos Financeiros, Assisténcia
Técnica, Apoio a Pesquisa, Apoio a situagdes de emergéncia, Planejamento e Coordenagao.

O artigo 9° da Lei 3.692/59 que instituiu a SUDENE, estabelecia que o montante
global dos recursos e a discriminagdo por projeto constavam no Plano Diretor, sendo
aprovados em primeira instancia pelo Conselho Deliberativo e em seguida pelo Congresso
Nacional, que também aprovava o Orcamento Geral da Unido. O artigo 10° da Lei que
instituia a SUDENE atribuia a Superintendéncia “recursos anuais ndo inferiores a 2% da
renda tributaria da Unido, fixada com base na ultima arrecadagﬁo”3 8 Esses recursos, além de
outros destinados a execuc¢do dos projetos constantes do Plano Diretor, ndo poderiam “ser
suprimidos ou reduzidos, em cada exercicio financeiro, por ato do Poder Executivo”.”

Uma vez aprovados, os créditos or¢amentarios eram depositados em uma conta do
Banco do Brasil e ficavam a disposicdo da SUDENE. No entanto, com o passar do tempo,

esta distribuicdo de recursos financeiros acabou por ser alterada e determinados Projetos

3Cf. Lei N. 3.692, de 15/12/1959.
3% 1dem, Art. 10.
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constantes nos Planos Diretores ndo chegaram a obter financiamento em tempo habil para a
execucao.

Os dois primeiros recursos que constavam dos beneficios financeiros da SUDENE, o
Fundo de Agios e os Recursos Cambiais, tiveram vida curta e foram extintos antes mesmo da
aprovagao do I Plano Diretor ndo chegando, portanto, a representar importancia em termos
financeiros para a Superintendéncia. J& os incentivos fiscais, que priorizavam a dedugdo de
50% do imposto de renda das pessoas juridicas e de capital 100% nacional, ndo foram
aprovados juntamente com a Lei que instituiu a SUDENE. Somente posteriormente, com a
aprovagdo do I Plano Diretor, entraram no quadro de recursos disponiveis. A criacdo desses
incentivos fiscais baseou-se no Projeto de Lei de autoria de Gileno de Carli, Deputado Federal
por Pernambuco, que se inspirou nos mecanismos adotados pela Cassa per 1l Mezzogiorno, na
Italia. O projeto de Carli transformou-se na Lei n. 3.995/61, na qual seu artigo 34 determinava

o0 seguinte:

E facultado as pessoas juridicas e de capital 100% nacional efetuarem a
deducdo de até 50%, nas declaragdes do imposto de renda, de importancia
destinada ao reinvestimento ou aplicacdo em industria considerada, pela
SUDENE, de interesse para o desenvolvimento do Nordeste (BRASIL.
CAMARA DOS DEPUTADOS. Lei n° 3.995, 1961, Art. 34).

No entanto, com o II Plano Diretor, em 1963, suprimiu-se a exigéncia de capital 100%
nacional como requisito basico para a obtencdo dos favores fiscais, passando a beneficiar
também as empresas de capital estrangeiro, além de apoiar projetos agricolas.

Em 1963, com a Lei n° 4.239 que aprovou o II Plano Diretor da SUDENE, novas
alteracdes foram feitas no sistema de incentivos fiscais. Com a aprovacdo deste Plano duas
importantes modificagdes foram feitas: (1) o setor industrial deixou de ser o unico segmento
econdmico beneficiado pelos incentivos regionais e passou-se a admitir que os financiamentos
agricolas também fossem incentivados e (2) as empresas ndo precisavam mais ser
inteiramente nacionais. A partir deste momento passaram a migrar para o Nordeste diversas
empresas situadas no Centro-Sul, além de algumas multinacionais. Surgiu entdo o sistema de
incentivos 34/18, que recebeu esta denominagdo devido ao artigo 34, da Lei 3995/61 e do
artigo 18, da Lei 4239/63. Os outros dois Planos Diretores criados pela SUDENE, ja sob o
dominio da ditadura militar, ampliaram a abrangéncia dos beneficios fiscais e financeiros,
porém, a politica da Superintendéncia ficou a mercé dos ditames da politica deste novo

regime politico.
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Ao lado dos incentivos fiscais existiam os incentivos financeiros concedidos por meio
do BNDE, do Banco do Brasil e do BNB, para empreendimentos destinados ao
desenvolvimento regional constantes no Plano Diretor da SUDENE. Através do centro basico
de coordenagdo na Superintendéncia, o BNB, principal agente financeiro para a promoc¢ao do
desenvolvimento regional, deveria aplicar 70% dos seus recursos em crédito especializado
para o atendimento aos projetos selecionados pela SUDENE. A liberagdo da verba para o
projeto baseava-se no trabalho de enquadramento, andlise, aprovag¢do, acompanhamento e
fiscalizagdo dos empreendimentos.

Com o passar do tempo os governos estaduais do Nordeste passaram a criar seus
proprios bancos de desenvolvimento. Tal medida, segundo Carvalho (1979, p. 205), serviu

para estimular o setor industrial destes estados, expressos na concessao de incentivos fiscais:

Embora interessante do ponto de vista do empresario, as isengdes
concedidas funcionaram muitas vezes como mecanismos de concorréncia
interestadual. No momento em que um Estado resolver conceder
determinadas isengdes ou favores para a instalacdo de industrias, todos os
demais Estados se sentem obrigados a imita-lo, sob pena de se colocarem
em posicdo desvantajosa, na competigdo por recursos, empresarios e
projetos.

Além destes incentivos financeiros ¢ fiscais, a SUDENE, baseada novamente na Cassa
per Il Mezzogiorno, tinha a responsabilidade de coordenar a prestacdo de assisténcia técnica
nacional e estrangeira ao Nordeste. Ao receber as propostas apresentadas pelos organismos
interessados, fossem eles federais ou estaduais, a SUDENE elaboraria um plano, por meio de
sua Secretaria Executiva, a partir do qual seriam colocados em pratica os projetos. Durante o
periodo militar esta assisténcia técnica foi concentrada no ambito da Secretaria de Estado de
Planejamento e Desenvolvimento Econdomico (SEPLAN), que se encarregou de coordenar
todas as acdes que antes eram realizadas pela SUDENE. Ainda, cabe ressaltar que esta
assisténcia técnica foi util para ampliar o conhecimento sobre os recursos naturais disponiveis
nos estados nordestinos, abrindo perspectivas de desenvolvimento nestes territorios.

Além da coordenagdo da assisténcia técnica, a SUDENE contou com o Apoio a
Pesquisa a partir do seu II Plano Diretor. Para auxiliar essa coordenacao da assisténcia técnica
foi aprovado entdao o Fundo de Investimento para o Desenvolvimento Econdmico e Social do
Nordeste (FIDENE), que se destinava a garantir a execu¢do dos projetos e obras aprovados

pela SUDENE e considerados prioritarios, relevantes ou de interesse para a economia do
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Nordeste. Segundo Carvalho (1979), o FIDENE permitia a SUDENE garantir recursos para a
realizagdao integral dos empreendimentos na regido, cobrindo eventuais riscos envolvidos
nestes empreendimentos, financiando total ou parcialmente a pesquisa, a exploracdo e a
industrializacdo de recursos minerais, bem como a constru¢do de casas populares no meio
urbano e rural.

Durante o regime militar o FIDENE foi extinto e substituido pelo FURENE (Fundo de
Pesquisa e de Recursos Naturais do Nordeste), através da Lei n® 5.508 de 11/10/68, durante o
IV Plano Diretor da SUDENE. Além disso, os militares criaram, por meio do Decreto-Lei n°
764 de 15/08/69, a CPRM (Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais), vinculada ao
Ministério das Minas e Energia, bem como o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnologico (FNDCT), ministrado e supervisionado pelo Ministério do Planejamento e
Coordenagdo Geral. A criagdo desta Comissdo e deste Fundo representaram, posteriormente,
um desestimulo para a SUDENE a medida que o Governo central transferiu todas as
responsabilidades que antes eram da Superintendéncia para esta Comissdo. Isto € parte do
entendimento de como a SUDENE perdeu poder durante o regime militar, tema que
abordaremos no capitulo seguinte desta tese.

Por fim, cabe mencionar que, além das tarefas de planejamento e execucdo dos
projetos aprovados, a SUDENE contava com o Fundo de Emergéncia e Abastecimento do
Nordeste (FEANE), instrumento utilizado para auxiliar as situagdes emergenciais de seca.
Este fundo foi criado em 1963 no II Plano Diretor da Superintendéncia, através da Lei n°
4.239/63, e tinha por finalidade contribuir para a assisténcia imediata as populagdes atingidas
pelas calamidades publicas, provocadas por seca ou enchente. O FEANE era responsavel
ainda pela formagdo, manutencdo, renovacdo e preservacdo de estoques de alimentos
destinados a prestacdo de assisténcia social as situagdes referidas. Os recursos deste Fundo
correspondiam a 2% da renda tributaria da Unido e eram geridos pelo BNB. O regime militar
nao alterou profundamente este Fundo, mas o complementou com a criagao de outro, o Fundo
Especial de Calamidades Publicas (FUNCAP), que atuava em nivel nacional e era gerido pelo
Ministério do Interior.

Amparados por este amplo leque de opgdes financeiras, os governadores dos estados
nordestinos apesar de apresentarem interesses bem diferentes, apoiaram a ascensdo da

SUDENE, como analisamos no item seguinte.
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3.1.2 - O apoio dos governadores

O apoio dos governadores nordestinos @ SUDENE surgiu também como uma
possibilidade de transformagdo da propria identidade nordestina; transformagao na estrutura
socio-cultural da sociedade, ressaltando os valores de cooperacdo, buscando uma visdo do
Nordeste como uma construgdo em curso, suplantando antigos padrdes tradicionais e, assim,
promovendo a integragdo com as demais regides do Brasil. Nos dizeres de Furtado (1959, p.
12), havia que se “cimentar a unidade regional”. Foi possivel durante a fundagdo da SUDENE
o apoio total dos governadores de estado da regido Nordeste, com uma série de aliancas
politicas dentro do federalismo. Os grupos tradicionais da regido foram enfraquecidos e as
decisdes maiores foram tomadas no Conselho Deliberativo. Importante considerar que até
mesmo forgas politicas opostas foram articuladas de modo a favorecer a implantagdo do

orgao:

Quando me convidou para pensar a Institui¢do, Juscelino disse: ‘E preciso
fazer alguma coisa pelo Nordeste’. S6 podiamos fazer algo novo se
tivéssemos a participagdo dos Governadores, que eram, em parte, de
partidos de oposi¢cdo. O Governador de Pernambuco, Cid Sampaio, da
UDN, e o Governador da Bahia, Juracy Magalhdes, eram da oposicdo. Tive
de explicar para Juscelino que era preciso dividir o poder com os
Governadores. A SUDENE ficaria acima das elites partidarias, a fim de
haver a participagdo dos Governadores. SO eles poderiam dar forca a
SUDENE no Congresso. E assim foi. A criagdo da SUDENE foi um
milagre; quebrava um pouco o sistema federativo brasileiro, pois era um
poder novo, de ambito federal. Os Governadores participavam das decisoes
do Governo Federal e ajudavam a alocar os investimentos. Isso so foi
possivel em circunstancias muito especiais. (FURTADO, 2002, p. 22).

A idéia de Furtado de trazer para o Conselho Deliberativo a ampla participagdo dos
governadores tinha desdobramentos maiores, pois as esferas federadas apareciam
fragmentadas e sem grandes articulagdes entre si. A partir do momento em que 0s
governadores passaram a ter direito de voto no Conselho Deliberativo da SUDENE houve
uma projecdo destes atores criando, portanto, um importante sistema de contrapesos dentro da
federacdo. Os checks and balances estavam, pois, inseridos neste novo modelo de federalismo
e de planejamento regional previstos por Furtado. Isso porque, por um lado, os governadores
se autofiscalizavam para que a reparticdo de recursos nao os prejudicasse; por outro, havia um
equilibrio, dentro do Conselho Deliberativo, entre os governadores dos partidos de oposi¢ao e

os partidos ligados ao Governo Federal a fim de que os interesses de todos tivessem igual
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direito de representagdo. Ou seja, as agdes cooperativas por parte destes governadores
acabaram por reduzir os custos de transacao e de agdes isoladas por parte de cada um deles.

Nas palavras de Furtado (1989, p. 51), a respeito da criagdo do Conselho Deliberativo:

Meu propésito era fortalecer os governadores, expressdo mais legitima da
vontade popular em cada estado, e a0 mesmo tempo, introduzir o espirito
regional em todos os debates e liberar a aplicacdo dos recursos federais da
politicagem local. A esse fim o Conselho Deliberativo do novo o6rgao
deveria operar com absoluta transparéncia, seus debates sendo veiculados
pela imprensa.

O Conselho Deliberativo representou a esfera de resolucdo dos problemas de acdo
coletiva por meio de seu regimento interno, que tinha o poder de coordenar, coagir e
mobilizar os governadores para agir conjuntamente. Ao promover esta articulacdo entre os
governadores, o Conselho Deliberativo funcionava, a partir do modelo de Thelen e Steinmo
(1992), como uma instancia capaz de moldar os interesses dos atores politicos e estruturar
suas relagdes de poder para outros grupos. Partindo de um referencial institucionalista, o
Conselho Deliberativo da SUDENE funcionava como uma institui¢ao nos moldes do que Hall
e Taylor (2003) definiram, dotada de capacidade para moldar os objetivos dos atores politicos,
moldando também a distribuicdo de poder entre eles. Ao definirem as estratégias politicas, as
instituicdes acabam por influenciar também o resultado destas politicas e, assim, o que era
deliberado no Conselho da SUDENE imediatamente era aplicado na regiao.

A partir da delimitagdo clara das regras do jogo, a legitimidade dos governadores
estava garantida e o proprio Executivo Federal estava de acordo, pois todas as deliberagdes do
Conselho contavam com a participacdo deste poder representado por meio da figura dos
Ministros de Estado. Ou seja, a criagdo da SUDENE ndo era entendida pelos seus
propositores como um mero 6rgao burocratico, mas como uma instituicdo capaz de provocar
modifica¢des no proprio federalismo, bem como nas relagdes intergovernamentais travadas a
partir de entdo.

Além disso, a cooperacdo era dupla: primeiro entre os governadores, como ja
ressaltamos anteriormente, ao cumprirem o mecanismo de checks and balances; em segundo
porque o Plano Diretor era elaborado conjuntamente, tanto pelos governadores quanto pelos
membros do Executivo, e aprovado pelo Congresso Nacional. Esse Plano Diretor deveria

constar do orgamento nacional, fazendo parte do mesmo.
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Esses atores politicos que antes atuavam isoladamente na federacdo podiam,
finalmente, encontrar uma convergéncia em uma institui¢do, de modo que passaram a agir
como policy makers regionais. Todavia, se por um lado essa composi¢do do Conselho
Deliberativo podia combater os poderes localistas, por outro engessava decisdes de consenso
dentro da Superintendéncia. Parte desse engessamento advinha do fato de que o Conselho era
composto por interesses heterogéneos e por vezes até opostos. Este ¢ um dos motivos que
podem ter levado a derrocada da SUDENE em 2001, como apuraremos no decorrer desta tese.

A SUDENE movia-se entre dois espectros principais: em primeiro lugar, devia obter o
aval do Governo Federal para arbitrar os conflitos do Nordeste e, concomitantemente, devia
ter o apoio dos governadores para liderar negociagdes com o Governo Federal. Desta maneira,
o Conselho Deliberativo da SUDENE era bem eclético quanto a sua composi¢do: era
constituido por um representante de cada um dos governos, situados na area de atuacdo da
SUDENE, por representantes do Governo central, pelo Secretario de Desenvolvimento
Regional, pelo representante do Banco do Nordeste, por empresarios e por trabalhadores.

Todavia, apesar dos esforcos para estimular agdes cooperativas, um complexo jogo de
interesses foi travado, dificultando a aprovagdo dos Planos Diretores, como analisamos em

seguida.

3.2— As disputas politicas e a aprovacio dos Planos Diretores

Se uma primeira contenda envolvendo interesses os mais diversos dentro da federagao
tinha sido vencida por meio da funda¢io da SUDENE™, uma nova contenda se formou em
torno da aprovacdo do I Plano Diretor. Em maio de 1960 iniciaram-se as discussdes sobre o
Plano que posteriormente seria enviado ao Congresso Nacional para aprovagdo. As propostas
contidas no Plano Diretor tramitaram por um periodo total de um ano e sete meses entre as
Comissdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, por falta de consenso entre os
parlamentares. Além disso, as disputas por recursos comecaram a eclodir entre os estados do
Nordeste e a polémica instaurada entre os governadores dos estados sobre o destino que se
daria aos recursos federais acabaram por contribuir com os atrasos na aprovagdo do Plano
(LIMA, 2009, p. 67).

O governador do Rio Grande do Sul, Aluisio Alves, salientou a disputa travada para a

aprovagao do Plano Diretor nos seguintes termos:

* De um modo geral, a aprovagdo da SUDENE foi vista de maneira positiva pela imprensa, como ressaltou a
Revista Visdo de 26 de junho de 1959: “Nordeste arranca com Celso Furtado”.
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Na verdade, no Legislativo esse projeto tem encontrado resisténcias, e so
porque tem encontrado resisténcia € que ainda ndo andou. Ha resisténcias
eleitorais, ha resisténcias falsamente regionais, municipais, individuais, e
estas resisténcias, ¢ bom que se repita, tem paralisado o plano diretor da
SUDENE. Elas terdo que ser reveladas a Nacdo de maneira discreta,
inicialmente, com a presenca deste Conselho junto & Camara. Se nem isto
der resultado, entdo sera o caso de irmos a uma solugdo de desespero,
declarando a Nagao que nos negam os meios e, portanto, ndo temos porque
estar aqui representando uma farsa de planejamento, uma farsa de
administra¢dao (LIMA, 2009, p. 68).

Contudo, o esfor¢o de Juscelino Kubitscheck era tdo grande para ver a SUDENE em
funcionamento que decidiu liberar um crédito especial, provindo orcamento da Unido de
1960, para que algumas obras fossem iniciadas. Essa iniciativa promoveu certo alivio
financeiro até que o Plano Diretor fosse aprovado. A morosidade na aprovacao do Plano era
particularmente problemadtica em virtude das novas elei¢cdes presidenciais, uma vez que a
elei¢do de um novo chefe do Executivo criava, automaticamente, um cenario de incertezas
frente a continuidade do projeto da SUDENE.

Furtado, com sua perspicécia politica, novamente buscou apoio nos governadores,
uma vez que seus mandatos estavam no inicio e ainda havia uma longa trajetoria pela frente.
Nao tendo a aprovagdo do Plano Diretor que os guiasse, os governadores ficariam novamente
dependentes da politica do novo presidente. Celso Furtado (1989, p. 87) dirigia-se aos

governadores, da seguinte maneira:

O nosso pobre Nordeste ndo pode se dar ao luxo de perder uma eleicao
presidencial. Por que ndo colocar a politica de desenvolvimento da regido
acima da confrontagdo partidaria? O Plano Diretor foi elaborado com a
colaboracdo entusiasta de governadores dos dois partidos que disputam a
presidéncia. E natural que, seguindo os partidos respectivos, os
governadores se dividam em torno dos candidatos a Presidéncia da
Republica. Mas por que ndo obter dos dois candidatos um compromisso de
levar adiante o Plano Diretor? Eles poderiam assumi-lo de publico em uma
das visitas que necessariamente fariam a regido. O novo superintendente
seria escolhido no quadro desse compromisso de continuidade da politica de
desenvolvimento regional.

Finalmente, depois de um periodo de trés anos de intenso debate, o I Plano Diretor foi
aprovado em 1961, pela Lei n® 3.995. Segundo esse Plano, trés eram as preocupagdes basicas:

(1) a responsabilidade da SUDENE em propor diretrizes de uma politica de desenvolvimento
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regional que subordinaria os investimentos federais no Nordeste; (2) a necessidade de a
SUDENE realizar reformas administrativas que permitissem aumentar a eficiéncia dos
investimentos publicos e (3) a necessidade de a SUDENE realizar, a0 mesmo tempo, os
investimentos publicos e também coordenar a administracdo dos incentivos a iniciativa

privada. Seguindo as orientacdes do GTDN, os pontos basicos do I Plano Diretor eram:

1) Implantacdo de uma moderna infra-estrutura de servigos bésicos para estimular a
economia regional;

2) Reestruturar a economia rural por meio de uma melhor utilizacdo da terra da zona
umida, um aproveitamento profundo das possibilidades de irrigacdo e criagdo, na
caatinga, de uma economia mais resistente a seca;

3) Mobilizacdo de todos os incentivos fiscais e financeiros para: consolidar o parque
manufatureiro, implantando induastrias de base com grande potencial germinativo
capazes de integrar a estrutura industrial e recuperar as industrias tradicionais;

4) Orientagdo dos movimentos de populacdo, colonizando ou povoando terras sub-
utilizadas na zona umida, particularmente no Maranhao e Sul da Bahia;

5) Reformulagdo da politica de aproveitamento dos recursos hidricos;

6) Levantamentos intensivos e sistematicos dos recursos da regido e adaptacao da

tecnologia, com vistas ao aproveitamento mais econdmico desses recursos.

Em 1962, mesmo ap6s a aprovagdo do I Plano Diretor, novas polémicas em torno da
SUDENE oriundas dos mais diferentes setores sociais vieram a tona. Dentre os exemplos
estdo o ataque contundente de Gilberto Freyre a Superintendéncia e os confrontos diretos que
se travaram entre os governadores e a dire¢ao de Celso Furtado.

Para agravar ainda mais o papel da SUDENE enquanto uma arena de cooperagao entre
os estados nordestinos, os Estados Unidos atuaram em uma missdo no Nordeste com o
“Programa Alimentos para a Paz”,"' que previa a distribuigio de 30 mil toneladas de

alimentos para a regido. O governo norte-americano passou a estabelecer acordos bilaterais

com alguns estados nordestinos sem o intermédio da SUDENE, com claras intengdes de

1 Além deste programa havia no Nordeste, em fins de 1961, a chamada Alianga para o Progresso, missdo norte-
americana que produziu o chamado Nortjeast Team Survey Report. O documento ficou conhecido como
Relatorio Bohan e tinha a intengdo de recomendar e conter o movimento das Ligas Camponesas, de uma
maneira tdo clara que o governo néo aceitou e pediu remodelac¢des no relatorio. Esta segunda via, portanto, ficou
conhecida como Alianga para o Progresso e previa medidas assistencialistas para o Nordeste. Segundo Oliveira
(1977, p. 192): “A agdo da USAID no Nordeste visava concretamente minar a propria autoridade da SUDENE,
oferecendo ajuda diretamente aos governos estaduais julgados capazes de se contraporem politicamente as forgas

EEL)

politicas populares rotuladas de ‘radicais’.
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desarticular a Superintendéncia no Nordeste. Por sua vez, os governadores justificavam estas
parcerias estabelecidas com os Estados Unidos afirmando que a Superintendéncia ndo se
preocupava com o problema da fome.*

Vale destacar que essa intervencao do governo americano nio era bem recebida por
todos os governadores de estado. Miguel Arraes, por exemplo, teceu muitas criticas a

operagdo americana no Nordeste, anunciando sua indignagdo no Conselho Deliberativo:*

Devemos tomar precaugdes quanto a aplicagdo ¢ a destinagdo dos recursos.
Fala-se que o Nordeste brasileiro é a regido problema do mundo. No
entanto, enquanto no estado da Guanabara, que tem uma populacao igual a
de Pernambuco e uma renda per capita elevada, foram aplicados recursos no
montant?Mde US$ 71 milh3es, em todo o Nordeste foram aplicados U$ 16
milhdes.

Segundo Oliveira (1977), o objetivo da United States Agency for International
Development (USAID) e da Alianga para o Progresso era acabar com a autoridade da
SUDENE, aproveitando-se de dois fatores principais: (1) de que o papel da Superintendéncia
encontrava-se ainda indefinido e (2) de que era preciso o apoio das forgas politicas populares
para que a Superintendéncia se firmasse enquanto instituicdo séria no Nordeste. Nesse
momento, as agitagdes sociais se intensificaram, principalmente no campo, onde a massa
camponesa caminhava para a sindicalizagdo e passava exigir, na zona agucareira, melhores
condi¢des de vida. Este fato forcou o Congresso Nacional a apoiar em 1963 o Estatuto da
Terra, o qual especificava os direitos e beneficios dos trabalhadores rurais e formalizava a
atuacdo dos sindicatos no campo. Miguel Arraes, recém eleito governador de Pernambuco e a
fim de conquistar adeptos no campo, imediatamente apoiou a nova medida governamental
(LIMA, 20009).

A partir de agosto de 1963 entrou em discussdo o anteprojeto do II Plano Diretor da
SUDENE, cuja énfase recaia no setor social e que, como ndo poderia deixar de ser frente ao
agravamento da situagdo camponesa no Nordeste, buscava reforgar o setor agropecuario.
Portanto, para os anos de 1963-1965, que abarcavam o II Plano Diretor, havia a necessidade

de aumento da produtividade da agricultura por intermédio da reestruturacao do latifindio nas

20 jornal O Cruzeiro, de 30 de junho de 1962 trazia em sua pagina principal a seguinte noticia: “Fome no
conta para o Marxista Celso”.

# Além dos governadores, a imprensa também manifestava-se desfavoravelmente & esta interferéncia americana
na regido, como noticiou o jornal O Semanario, de 9 de agosto de 1961: “Mr. Celso Furtado, o novo agente da
Wall Street, quer entregar o Nordeste aos Norte-Americanos”.

* Discurso de Miguel Arraes, no Conselho Deliberativo da SUDENE, 1963. Fonte: LIMA, Op. Cit, p. 74.
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zonas umidas ou nas zonas secas. Assim, o que o II Plano Diretor aprovado em junho de 1963
desejava era a insercdo das modificagdes na estrutura agraria da regido. Além disso, a fim de
evitar calamidades, o Plano antecipava-se em prescrever a criagdo de um Fundo de
Emergéncia, que seria utilizado em dareas afetadas por efeitos climaticos adversos
(FURTADO, 1989). O II Plano da SUDENE colocava entre suas diretrizes basicas a
promogdo da iniciativa privada, buscando incrementar investimentos do Centro-Sul e do
Exterior.

Ao prever modificagdes na estrutura agraria da regido, as medidas contidas no II Plano
Diretor inevitavelmente provocaram discordancias e restricdes por parte de alguns
governadores, principalmente daqueles que possuiam herancas latifundiarias. Em suma, as
politicas foram adotando desenhos que fatalmente culminariam em mudangas redistributivas
significativas na estrutura fundidria da regido. Nesse sentido, parte das agdes dos
governadores do Conselho Deliberativo caminhou no sentido de adotar medidas para boicotar
e esvaziar o papel da SUDENE. Exemplo dessas iniciativas estdo nos acordos bilaterais
realizados com o governo norte-americano, como ja ressaltamos anteriormente.

Apesar de todos os contratempos politicos, da grande discordancia envolvendo os
temas de interesse da regido ¢ dos esfor¢os empreendidos para aprovacdo dos Planos
Diretores, a SUDENE conseguia tanto cumprir os cronogramas previstos, quanto participar da
implementagdo de seus preceitos. Porém, apds o golpe militar de 1964 novas alteracdes foram
realizadas na Superintendéncia de forma definitiva, inaugurando um periodo marcado pelo
autoritarismo e pela centralizagdo politica. A partir desse momento houve ruptura com o
legado furtadiano e uma forte mudanga institucional, passando a SUDENE a adotar uma

postura de total apoio aos projetos militares.

3.3 — O cenario politico-econdomico que antecedeu o Golpe Militar

Assim como destacamos anteriormente, o periodo do governo de Juscelino
Kubitscheck, marcado por acelerado crescimento econdmico e considerado o auge do
pensamento nacional desenvolvimentista, foi também marcado por um aumento das
preocupagdes regionais evidenciado, entre outros, pela criagdo da SUDENE. O periodo
subseqiiente, por sua vez, apresentou caracteristicas bem diferentes. Entre 1961 e o golpe
militar em 1964, o Brasil vivenciou uma grande crise econdmica ¢ um periodo de
instabilidade politica. Desse cenario derivam, parcialmente, algumas explicacdes para os

dificeis processos de aprovacao dos Planos Diretores da SUDENE. Além da falta de consenso
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entre as forgas politicas sobre a necessidade e a importancia dos Planos, a economia nacional,
com taxas de crescimento em declinio, gerava muitas incertezas.

O projeto desenvolvimentista comecou entdo a estremecer e, com ele, o projeto de
industrializagdo tomou outras formas. Bielschowsky (1988) salienta que nessa época
difundia-se o entendimento de que eram necessarias reformas institucionais profundas no
proprio aparelho do Estado, caso contrario a continuidade do desenvolvimento se tornava
inviavel. Isso porque o desenvolvimento alicercado na industrializagdo nao foi capaz de
resolver nem as desigualdades regionais, nem mesmo o desemprego e a pobreza, objetivos do
projeto desenvolvimentista inicial. As questdes distributivas e sociais emergiram,
especialmente na figura da Reforma Agréria, com alteragdes na estrutura da propriedade rural.
Segundo o autor em tela, “A recessdo econdmica iniciada em 1963 ampliaria o pessimismo,
ajudando a minar a perspectiva desenvolvimentista tradicional e aprofundando sua crise”
(BIELSCHOWAKY, 1988, p. 410).

Hé4 um consenso na literatura, especialmente entre os trabalhos desenvolvidos por
Souza (1976), Schwartzman (1971), Skidmore (1975), Bandeira (1978) e Santos (1979), de
que no triénio compreendido entre a posse de Janio Quadros em 1961 e o golpe militar em
mar¢o de 1964, havia uma crise de dimensodes politicas. Como destaca Souza, M. C. C.
(2006), a partir dos anos 60 o processo de policy-making foi caracterizado pelo imobilismo.
Foi lenta também a habilidade do governo em perseguir programas inovadores para aprovar as
chamadas “reformas de base” ou para coordenar as agéncias estatais que poderiam exercer
uma autonomia inclusive aos poderes regionais.

Além disso, a instabilidade do periodo também derivou do fato de que o Presidente
Janio Quadros renunciou em 196, sendo sucedido por seu vice, Jodo Goulart, considerado
herdeiro de Vargas. O sistema de governo foi alterado para o parlamentarismo, com duragdo
de 14 meses. Logo depois, foi extinto por for¢ca de um plebiscito nacional por decisdo de 80%
dos eleitores. A crise politica tornava-se cada vez mais aguda, prejudicando a governabilidade
do Presidente Jodo Goulart.

Para se ter idéia da dimensdo da instabilidade, em um periodo de 32 meses, neste
governo de Goulart, ocuparam a pasta do Ministério da Fazenda cinco ministros: Walter
Moreira Salles, Miguel Calmon, San Thiago Dantas, Carvalho Pinto ¢ Ney Galvao. A
economia se encontrava bastante debilitada, pois o processo de industrializacdo do periodo
anterior havia propiciado um aumento da miséria e do desemprego, além de aumento nas altas
taxas de inflagdo. Do ponto de vista politico, essa rotatividade de ministros agravava a

instabilidade, gerando uma descontinuidade administrativa.
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Na tentativa de contornar a crise econdmica e politica e de recuperar a capacidade de
planejamento que marcou o governo Kubitscheck, Jodo Goulart encomendou ao Ministro do
Planejamento Celso Furtado, em 1962, aquele que ficou conhecido como Plano Trienal, para
o periodo compreendido entre os anos de 1963 e 1965. De acordo com Bielschowsky (1988,

p. 415), as principais metas do Plano Trienal® eram:

a) crescimento de 7% ao ano; b) redugio gradual da taxa de inflagdo a um
nivel de 25% em 1963, chegando a um nivel de 10% em 1965; c)
renegociacdo da divida externa; d) introducdo da reforma agraria, visando a
justica social, ampliacdo do mercado interno e racionaliza¢do da produgio
agricola; e) elevagdo dos salarios reais em propor¢do ao aumento de
produtividade. O Plano foi, como se sabe, abandonado alguns meses depois
de seu anuncio.

Como aponta o autor em tela, neste cendrio da década de 60, especialmente entre os
anos de 1961-1964, a crise econdmica agravada pela instabilidade politica reduziram a
capacidade de implementar politicas de desenvolvimento regional. Mal havia sido concebida,
a SUDENE encontrava no plano regional resisténcias de toda ordem para sua implantacao e,
no plano nacional, a instabilidade politica e econdmica também ofereciam oObices para que o
Governo Federal desse continuidade aos objetivos tragados pela Superintendéncia.

Mesmo com todos os problemas destacados, o II Plano Diretor* foi aprovado em 1963
por meio da Lei n° 4.239. Dadas as dimensodes da crise econdmica pela qual passava o pais ¢
possivel compreender que a aprovagdo deste II Plano Diretor trazia modificagcdes no sistema
de incentivos fiscais, ampliando a participagdo de empresas que nao fossem 100% nacionais.
Abria-se o precedente para a entrada de capitais estrangeiros, os quais poderiam oferecer
maiores vantagens ao impedir a estagnacao de projetos aprovados pela SUDENE, uma vez
que o financiamento exclusivo para empresas nacionais em meio a crise existente era inviavel.

Assim, a partir deste momento em 1963, comegavam a se processar mudangas significativas

* Para uma analise completa sobre o Plano Trienal ver: Arquivos Celso Furtado N° 4: O Plano Trienal e o
Ministério do Planejamento, 2011.

* Os outros dois Planos Diretores criados pela SUDENE, ja sob o dominio da ditadura militar, ampliaram a
abrangéncia dos beneficios fiscais e financeiros, ficando a mercé dos ditames da politica dos militares. O III
Plano promovia uma maior diversificagdo e descentralizagdo dos investimentos, além de criar uma rede de
melhoria no sistema de transportes. Ja o IV PD deu énfase a implanta¢do de um centro dinamico de produgéo
industrial, integrando a economia nordestina com a economia brasileira. A vinculagdo direta da SUDENE a
Presidéncia da Reptblica foi perdida em 1964, mas até 1972 manteve sua autoridade na elaboragdo dos planos
regionais. Ao Ultimo Plano Regional, o IV Plano Diretor da SUDENE, seguiu-se o I Plano Nacional de
Desenvolvimento (1972-1974), em que a Superintendéncia perdeu o papel de supervisdo das agdes federais na
regiao.
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nos objetivos iniciais da Superintendéncia, que ia se modelando as mudangas ocorridas no
cenario nacional.

O II Plano Diretor trazia inovagdes ao introduzir o chamado “fator humano”, visando
eliminar o analfabetismo e a ampliar a oferta de pessoal técnico para os projetos da regido. No
entanto, da concep¢ao da SUDENE em 1959 até 1963, mudangas institucionais ja haviam
acontecido. Em 1963, Francisco Julido, antigo lider das Ligas Camponesas e posteriormente
Deputado, afirmou que a SUDENE se alienou completamente da realidade nordestina ao
querer transportar o homem do campo as regides vazias € ao ndo querer resolver o problema
nas areas ocupadas, especialmente as canavieiras, dialogando com os senhores de terra.

Miguel Arraes, outro apoiador da SUDENE dizia:

A SUDENE, que surgiu como esperanga, ainda ndo deu o grande passo que
dela se espera, no sentido de planejar e programar a reforma agraria. Ela
ndo votou sequer a lei que permite a utilizagdo das grandes areas proximas
aos acudes publicos que custaram o dinheiro do povo e ao povo deviam
mais e melhor servir (BORGES e FIORENTINO, 1981, p. 41).

A conjuntura nacional, como apontamos, com a crise que se iniciava, ajudava a
prejudicar o andamento dos objetivos propostos no plano da SUDENE. Os caminhos trilhados
pela Superintendéncia, mesmo nos anos iniciais, foram tortuosos. Mesmo reconhecendo o
arcaismo e a situagdo da economia do Nordeste, caracterizada pela pauperizacao e
desemprego da populagdo, as preocupagdes basicas do GTDN deslocaram-se para o plano das
disparidades existentes entre as regides. Nao que este ndo fosse um problema a ser combatido,
mas a estratégia de orientar as corre¢des das desigualdades, baseada em um desenvolvimento
com base na industrializacdo cujos propositos eram a integrag¢do regional da regido Nordeste
com as demais, deixaram de abarcar aspectos importantes da economia nordestina.

Nao foi priorizado no projeto da SUDENE, por exemplo, a viabilidade do padrdo de
industrializacdo, nem as conseqiiéncias decorrentes dele. Como analisa Carvalho (1987),
também nao foi promovido no meio rural um ataque profundo as condi¢des de reproducdo da
agropecuaria nordestina, a concentracdo fundiaria e as condigdes de vida dos trabalhadores
rurais. Além disso, ao enfatizar transformagdes econdmicas e sociais na regido, deixou-se de
delimitar as resisténcias a serem enfrentadas, bem como as forcas politicas que seriam
empregadas para tais transformacoes.

O maior deslize do projeto da SUDENE foi incorporar a mistica do planejamento

como uma esfera técnica, neutra e despolitizada, na resolugdo dos conflitos sociais. Como
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complementa Carvalho (1987, p. 76): “Incorporaram o desenvolvimento e o regionalismo
como principios totalizadores que abstraiam ou minimizavam as diversidades e contradi¢cdes
sociais”. Ou seja, as condi¢des da década de 60, marcada por uma conjuntura de crise
econdmica, social e politica e com o esgotamento do padrdo de desenvolvimento até entdo
processado, forgavam a elabora¢ao de um novo caminho para o desenvolvimento.

De acordo com Carvalho (1987), a crise se materializou especialmente no governo de
Jodo Goulart que se comprometeu com o nacionalismo e o trabalhismo Varguista, mas nao
conseguiu vencer a resisténcia e oposicdo dos setores mais conservadores e poderosos da
sociedade. Nesta conjuntura, alteracdes foram realizadas na condugdo dos projetos da
SUDENE que inicialmente buscaram implementar principios totalizadores, como a
industrializacdo e o desenvolvimento da regido, os quais foram mesclados com interesses
nacionais mais amplos. Segundo Bielschowsky (1988), no momento em que houve a
introdugdo do questionamento da Reforma Agraria o rompimento da frente
desenvolvimentista foi inevitavel.

A SUDENE portava diante de si um programa de intervengdo em que muitos
interesses eram contemplados e poucos descartados. Diante do problema fundidrio a
Superintendéncia buscou, junto aos proprietarios, o convencimento e a negociacdao. Essas
expectativas foram frustradas a medida que os grandes latifundiarios ndo estavam interessados
em abrir mao de scus interesses ¢ nem interessados nas melhorias das condi¢des de vida do
trabalhador no campo. De acordo com Carvalho (1987), a reestruturacdo da agroindustria
acucareira prevista no projeto da SUDENE chocou-se com os interesses dos usineiros do
Instituto do Acticar e Alcool, uma vez que as propostas da Superintendéncia vinham na
contramdo de suas perspectivas. Além disso, em um momento de efervescéncia do
movimento campongés, os proprietarios buscavam resguardar-se de eventuais perdas, evitando
tocar na “questdo fundiaria” e na propriedade privada.

Frente a estas questdes, as orientacoes reformistas constantes do programa
GTDN/SUDENE que diziam respeito, sobretudo, a questao agraria, ndo foram materializadas.
Com relagio a transformagdo da economia do Semi-Arido, novamente houve um abandono do
projeto. A estrutura de propriedade e a organizacdo da produ¢do da Zona da Mata nao foram
sequer tocadas. A colonizagdo do Maranhdo, projeto polémico desde o inicio, nao se
concretizou. A proposta inicial previa a transferéncia de 25 mil familias para os vales imidos
e em 1977 apenas 875 familias haviam sido oficialmente instaladas. Ainda assim, ndo ha
como creditar a transferéncia destas familias ao projeto do GTDN, uma vez que as migragdes

podem ter ocorrido em virtude da natural expansao da fronteira agricola do pais.
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Desse modo, diante de todo o exposto, cabe destacar que as agdes da SUDENE nos
anos iniciais de sua implantacao ficaram restritas a elaboragao de projetos-pilotos e estudos de
viabilidade, levantamento de recursos naturais e da melhoria da producdo agricola, com
destaque para o algodao. Nao tendo cumprido seus proprios pressupostos (como a ampliagdo
do acesso a terra e da produgdo de alimentos, aumento significativo do emprego e
transformagdes agricolas que contribuiriam para reduzir a reserva de mao-de-obra e elevar os
saldrios), os novos programas governamentais também pouco contribuiram para a melhoria
das condigdes sociais da regido nordestina.

O golpe militar*’ promoveu alteragdes ainda mais profundas na SUDENE, com um
esvaziamento politico e orcamentario, uma vez que ela deixou de estar atrelada a Presidéncia
da Republica e foi incorporada ao Ministério do Interior, deixando de ter a atribuicdo de
planejar os programas de desenvolvimento e passando a ter somente a incumbéncia de
executd-los. O centralismo do periodo, quase que de um Federalismo unitario disfargado,
destoava das diretrizes outrora previstas pela SUDENE. A politica de desenvolvimento
tomava, a partir deste momento, um novo formato, com &nfase no setor agricola e baseada em
trés grandes programas: o Programa de Integracdo Nacional (PIN), o Programa de
Redistribui¢ao de Terras e incentivos a Agricultura do Norte e Nordeste (PROTERRA) ¢ o
Programa Especial para o Vale do Sao Francisco (PROVALE).

Ainda em 1964, Celso Furtado foi destituido do cargo de Superintendente e foram
presos os governadores Seixas Doria, de Sergipe e Miguel Arraes, de Pernambuco e também
o superintendente substituto da SUDENE, Francisco de Oliveira. O novo superintendente
passou a ser o general Manoel Expedito Sampaio, que tomou posse em abril de 1964,

iniciando uma série de acusacdes contra a Superintendéncia. Como ressalta Lima (2009, p.

261):

Nos meses subseqiientes, a SUDENE passou por um processo de expurgo e
persegui¢des ideoldgicas. Em 5 de agosto, o general Arthur Candall,
representante da EMFA, disse que ‘a orientacio da SUDENE, antes da
Revolugdo, era de uma organizac¢ao autocrata’, refor¢ando, assim, todas as
atitudes e pronunciamentos da maioria dos governadores nordestinos, a

*7 0 Golpe de Estado foi dado pelas For¢as Armadas, em 1964, as quais vinham se consolidando na federacio
como um Sistema Moderador, principalmente no periodo 45-64. Entretanto, o Golpe teve o apoio de alguns
civis, especialmente os governadores Ademar de Barros (Sdo Paulo), Magalhdes Pinto (Minas Gerais) e Carlos
Lacerda (Guanabara). Tais governadores apoiaram os militares visando as elei¢des presidenciais previstas para
1965; porém, ao longo do tempo, as expectativas foram frustradas, especialmente porque a Emenda
Constitucional n° 9 prorrogava o mandato do Presidente até 1967. A partir dai estes governadores, que antes
eram aliados dos militares, passaram a ser ferrenhos opositores ao Novo Regime.



99

partir de meados de 1962, sobre a conduta de Celso Furtado na direcdo do
orgao.

Em agosto de 1964 um novo superintendente tomou posse, o civil Jodo Gongalves de
Souza e uma polémica marcou definitivamente um novo momento da Superintendéncia: o
caso da Willys Overland, uma transnacional que solicitava o financiamento de um projeto
utilizando como prerrogativa o desenvolvimento do Nordeste. Esta empresa pleiteou os
incentivos financeiros do artigo 18 e teve seu projeto aprovado. Esse episdédio abriu um
precedente dentro da SUDENE para a implantagdo de companhias transnacionais, medidas até
entdo ndo permitidas, uma vez que os recursos financeiros eram concedidos apenas para

empresas nacionais.

Conclusoes Preliminares

O capitulo procurou demonstrar as especificidades do complexo jogo politico
envolvido na criacdo da SUDENE desde a sua concepgao até a aprovacao de seu I Plano
Diretor. A SUDENE englobava conflitos federativos, representando uma esfera de
intermediacdo entre o Governo Federal com os estados e destes entre si, personificando um
modelo federativo cooperativo. Todavia, a cooperagdo atingida no momento da instituicdo da
SUDENE envolveu muita resisténcia por parte dos grupos politicos locais.

Dando continuidade ao capitulo anterior mostramos que, apesar das intervengdes
realizadas pelo Estado brasileiro no Nordeste, principalmente a partir da década de 30 com
Vargas, outras medidas foram tomadas para estimular a industrializagdo e o desenvolvimento,
uma vez que as disparidades regionais eram ainda acentuadas.

Os anos 50 foram reveladores do Brasil como nagdo, como federagdo. Jodo Manoel
Cardoso de Mello, com seu livro O capitalismo tardio (1982, p. 27), ao remeter-se a CEPAL,
diz que “todo o espaco do discurso cepalino estd organizado em torno da idéia de
independéncia econdmica da Nagao”. Isso implicava o desenvolvimento da industria nacional
a partir de uma situagdo periférica. Neste sentido, o momento do surgimento da SUDENE foi
de fundamental importancia tanto econdmica quanto politica, cultural e social. Esse processo
de criagdo da SUDENE foi emblematico, sobretudo porque havia no interior do Estado

brasileiro grupos que pensavam consolidar um processo de industrializagdo enddgena e
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autdbnoma com capital nacional. Foi uma vitoria politica para Juscelino Kubitschek e Celso
Furtado.

O funcionamento da Superintendéncia baseava-se, antes do golpe militar, na utilizagdo
de incentivos fiscais que vedavam ao capital estrangeiro e as empresas multinacionais fazer
uso dos recursos do Fundo 34/18 (depois rebatizado de FINOR). No entanto, com o marechal
Castelo Branco a clausula impeditiva foi suprimida, o que representou uma nova configuragao
a Superintendéncia e aos incentivos fiscais juntamente com transformacdes das forgas
politicas e econdmicas que passaram, a partir de entdo, a interagir com o capital internacional.
A partir disso, diversas remodelagdes foram feitas no 6rgdo inclusive retirando poder dos
governadores, atores de dificil articulagao no cendrio federativo brasileiro, como se verificou
na época de surgimento da SUDENE.

Utilizando o referencial institucionalista histdrico presente principalmente nos
trabalhos de North (1990), Levi (1991), Rothstein (1996), Goodin (1996), Thelen e Steinmo
(1992) e Sjostrand (1993) buscaremos explicar, nesta tese, como as instituicdes nascem, se
transformam e eventualmente, morrem. Esse segundo capitulo objetivou analisar detidamente
o nascimento da SUDENE, que possuia a capacidade de delimitar as escolhas dos atores
politicos a ela atrelados, bem como de reduzir os custos de transag¢ao envolvidos nesta relagao

cooperativa. Pactuamos, portanto, com o modelo de Levi (1991, p. 83), que ressalta:

Algumas institui¢des servem aos interesses de muitos; outras, aos interesses
de poucos; mas todas facilitam e regulam os recursos de poder. Uma
definicdo de instituigdes que ignora este fato deixa de apreender algo que ¢é
especifico as institui¢des, a saber: que os mecanismos de delimitagdo de
escolhas, incluindo escolhas contratuais, refletem uma distribuigdo de
poder.

Como ressaltamos acima, podemos dizer que a SUDENE funcionou nos moldes
furtadianos entre 1961 (quando foi aprovado seu I Plano Diretor) e 1964 (quando sofreu as
conseqliéncias das ag¢des dos militares). Ainda assim, o I Plano Diretor foi aprovado em um
momento particularmente conturbado durante o governo Goulart, com uma crise de
dimensdes econdmicas e politicas. Em meados dos anos 60 uma nova estratégia de
desenvolvimento foi elaborada e o papel da SUDENE passou a ser apenas residual, ndo
participando de modo ativo na proposi¢ao de matérias de cunho politico. Ademais, a partir de
1972, o proprio modelo de desenvolvimento regional foi alterado, emergindo os chamados

Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND), cujo objetivo era a intensificacdo do processo
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de integracio inter-regional e o desenvolvimento endégeno da economia®™ com grande

concentragdo na esfera federal, como elaboraremos no capitulo seguinte.

* Uma das definigdes correntes de desenvolvimento endégeno ¢ que o mesmo detém fatores internos a regido
capazes de transformar um impulso externo de crescimento econdmico em desenvolvimento para toda a
sociedade. Fonte: SILVA FILHO E CARVALHO, 2001.
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Capitulo 4

A SUDENE e a mudanca institucional no Regime Militar

Introducio

O Nordeste ndo é um simples problema regional e tampouco um problema nacional
entre outros, cuja abordagem pudesse ser deixada para amanha, como se a solugéo
dos demais pudesse avangar enquanto a desse espera. O Nordeste é, na verdade, a
face do Brasil em que transparece com brutal nitidez o sofrimento de seu povo. Ai se
mostram sem disfarces as malformacbes maiores de nosso desenvolvimento. Se
néo existe politica adequada para o Nordeste, pode-se dar por certo que o0s
problemas maiores do pais estdo se agravando, que nos iludimos com miragens
quando pensamos legar aos nossos filhos uma sociedade mais justa e um pais
menos dependente.
(FURTADO, 1981, p. 1).

Como dito no capitulo anterior, a SUDENE foi importante instrumento para o
desenvolvimento regional planejado, fruto principalmente das concepgdes tedricas do GTDN,
instituido em 1956. O nascimento da SUDENE em 1959 e sua atuacao até¢ 1964 revelam uma
série de disputas politicas que foram travadas a fim de que a institui¢do pudesse alterar a
situacdo do Nordeste. No entanto, a instituicdo sofreu algumas remodelagdes, durante o
periodo militar, que a afastaram deste modelo concebido por Furtado e Kubitscheck. Este
capitulo se propde a apontar estas remodelacdes sofridas pela instituicdo entre os anos de

1964 a 1988, periodo compreendido entre o regime militar e a redemocratizagao do pais.
4 — Os anos iniciais do periodo militar e as transformac¢oes na SUDENE

O movimento politico de 1964 promoveu alteragdes na SUDENE e novas medidas
foram tomadas com relacdo ao Nordeste, as quais realinhavam os problemas econdmicos,
sociais e politicos ao projeto dos militares, num clima em que prevaleciam os grandes

empreendimentos, caracterizando o chamado “Brasil Grande ou Brasil Poténcia”.*’

* Para situarmos cronologicamente este capitulo, convencionamos explicitar a divisdo do periodo militar, que
foi a seguinte: Governo Castelo Branco (1964-1967); Governo Costa e Silva (1967-1969); Governo Médici
(1969-1974); Governo Geisel (1974-1979) e Governo Figueiredo (1979-1985). Existiam diferencas no
tratamento para a questdo nordestina, em cada um destes governos, como elucidaremos no texto que segue.
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O grupo majoritario da coalizdo governista, os “sourbonistas”, no qual se incluia o
Presidente Castelo Branco, visava “arrumar a casa”. Nao vamos realizar uma ampla
abordagem de como foi a transi¢do do regime civil para o militar uma vez que, além de ndo
ser foco deste trabalho, diversos autores™ se encarregaram desta tarefa. O que convém
destacarmos ¢ que, tomado o poder, os militares cercaram-se de um conjunto de medidas para
sustentar o regime que entdo se instalou. Foram instaurados dois Atos Institucionais, o AI-2 e
o AI-3. Em 1965, o AI-2 extinguiu os partidos e tornou indiretas as elei¢des para presidente e
vice-presidente, sendo este Ato complementado pelo Al-3, que tornou também indireta a
eleicdo para governador de estado. Rompeu-se, neste momento, definitivamente, qualquer
aproximacao do regime com o periodo pré-64 e instalou-se o Regime Militar.

Este novo Regime foi alicercado sobre a centralizagdo de poderes nas maos da
Presidéncia da Republica, que se tornou o centro politico do sistema. A partir de entdo,
instalou-se o modelo federativo unionista autoritario que, como destaca Abrucio (2002),
apoiou-se em trés pilares: financeiro, administrativo e politico. Pelo lado financeiro, os
recursos concentravam-se no Executivo Federal, que tinha o arbitrio para repassa-los a
estados e municipios. O Governo central também controlava a atuacdo administrativa nos trés
niveis de governo. Finalmente, o Executivo federal controlava das elei¢des as governadorias,
evitando assim oposi¢cao ao Regime.

Com relagdo ao aspecto regional, o regime militar concentrou em sua Orbita o
planejamento, retirando poder da SUDENE e repassando para as novas institui¢des criadas. O
rompimento da ordem democratica e o tratamento dado as questdes sociais no pos-64
reduziram a importancia politica da SUDENE, retirando definitivamente suas propostas
reformistas iniciais. Muito embora ha de se considerar que, como ressaltamos no capitulo
anterior, as mudangas no interior da Superintendéncia vinham se processando mesmo antes do
Golpe onde, até¢ 1963, pouco ou nada tinha sido implantado de seu projeto original.

A SUDENE perdeu o posto de ser vinculada a Presidéncia da Republica, sendo
integrada ao recém-criado Ministério Extraordindrio para a Cooperacdo dos Organismos
Regionais (MECOR) transformado, posteriormente, em Ministério do Interior (MINTER).
Celso Furtado foi obrigado a deixar o pais, afastando-se também do trabalho empreendido
anteriormente para desenvolvimento do Nordeste e com o principal mentor afastado do cargo,
abriu-se o precedente para que as forcas politicas desagregadoras passassem novamente a

fazer parte da Instituicdo. Forcas militares ocuparam cargos importantes no interior da

>0 Entre eles, STEPAN (1988) e LAMOUNIER (1979, 1988, 1992).
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Superintendéncia, principalmente em substituigdo aos governadores, no Conselho
Deliberativo. Logo também foi organizado uma Comissdo de Inquérito encarregada de apurar
irregularidades supostamente cometidas pela administragdo anterior na SUDENE. Segundo
Lima (2009), as investiga¢des da Comissdo nada encontraram de concreto.

Contudo, o principal golpe na SUDENE foi o corte no or¢camento, reduzido
abruptamente, o que transformou a Superintendéncia em um 6rgdo de apoio financeiro e
técnico a projetos nacionais. A ldgica dos investimentos alterou-se, sendo que os recursos
financeiros foram direcionados aos estados mais desenvolvidos da federagdo como
Pernambuco, Bahia e Ceara; iniciou-se uma fase federativa de cooperagdo apenas vertical,
onde as desigualdades - antes apenas regionais - passaram entao a serem, concomitantemente,
interestaduais no Nordeste.

Porém, como ressalta Carvalho (1987), a ruptura com o antigo padrio de
desenvolvimento, que tinha como pontos norteadores o diagnéstico do GTDN, ndo se
processou de maneira abrupta. A autora em tela ressalta que houve uma espécie de sobrevida
ao projeto inicial da SUDENE até o final da década de sessenta, a0 menos teoricamente,
enquanto a pratica se mostrava diferente. Isso porque as medidas preconizadas pelo GTDN e
concretizadas através da SUDENE materializavam a preocupagdo com a Questdo Nordeste. A
sobrevida do projeto inicial da SUDENE, entre outras razdes, deveu-se ao fato de que os
militares ndo podiam ignorar os problemas da regido, pois a questdo do desenvolvimento
nordestino estava na pauta governamental naquele momento mesmo com a mudanga de
regime politico. Os baixos indices de desenvolvimento na regido Nordeste foram agravados
pela insurgéncia de uma nova seca, denominada de “a seca do século”, que se estendeu de
1979 até 1984 e que trouxe novamente a regido para o palco das grandes discussdes nacionais.

A sobrevida do Projeto SUDENE também se justificou porque os militares
consideravam o projeto do GTDN como um dos mais consistentes para a regido e também
porque imediatamente apds o Golpe ressurgiu a questdo agraria. Foi preciso estabelecer
mecanismos imediatos de controle de agitacdo no campo que, como visto no capitulo anterior,
exigiram um controle mais direto por parte do Estado.”’ Com a ascensio dos militares houve
o anuncio de que a revolucdo tinha sido feita para realizar as reformas necessarias ao lado do

combate a corrupcao e a “infiltracdo comunista”. O fato € que, em meio a repressao, Castelo

! Nesse sentido, foi criada em 1962 a SUPRA (Superintendéncia da Reforma Agraria), no governo Jodo
Goulart, para conter a agitagdo no campo. Além disso, este presidente propds antes do Golpe, diversas medidas
de desapropriacdo a fim de que se realizasse uma Reforma Agraria no Nordeste. Com o Golpe, Goulart foi
deposto e seus projetos, abandonados.



106

Branco preparava um projeto de Reforma Agraria que seria entdo transformado no Estatuto da
Terra, encabecado por Roberto Campos e aprovado pela Lei n® 4.504/1964.

No Governo Castelo Branco, o cargo de Superintendente foi entregue a Jodo
Gongalves de Souza,”® um civil que tinha na questio agraria, bem como na revitalizagio da
agricultura, o foco principal das intervengdes federais. Além disso, a preocupagdo com a
questdo agraria ndo foi prioridade somente deste governo, mas de todo o periodo de 1964-
1969, onde apaziguar o campo se impunha como o caminho seguro para dar estabilidade a
economia nacional. Segundo o relato de Carvalho (1987), em 1964 houve uma reunido do
MECOR, do Ministério da Industria e Comércio, do Ministério do Trabalho e Previdéncia
Social, da Presidéncia do IAA e da Superintendéncia da SUDENE visando modernizar a
agroindustria agucareira e buscando melhorar as condi¢des de vida dos trabalhadores rurais.
Todavia, mesmo com as declaragcdes de Castelo Branco, a questdo da posse da terra ndo foi
resolvida e a SUDENE focou as aten¢des na modernizagao das atividades rurais e de setores
complementares.

As medidas tomadas pelos militares para conter a agitacdo no campo foram um
substitutivo da reforma, por meio de projetos de colonizagdo, os chamados Programas
Especiais, como abordaremos neste capitulo. Além dos Programas Especiais foram criados o
PIN (Programa de Integragdo Nacional) ¢ o PROTERRA (Programa de Redistribuicao de
Terras e Estimulo a Agroindustria do Norte e Nordeste). Os Programas Especiais mais
diretamente ligados a questao fundiaria foram o POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo.

Os Planos Diretores da SUDENE™ tiveram que se adaptar a nova sistematica de
intervengdo de um Estado centralizador. Segundo dados da Superintendéncia (1990),
seguiram-se mais seis Planos Diretores, todos nacionais, sendo eles: 1) Trés Planos Regionais
de Desenvolvimento (PRD, para os periodos de 1972-74, 1975-79 e 1980-85); 2) Para o
periodo de 1986-91 era previsto o I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica —
I PND/NR; 3) Uma Politica de Desenvolvimento para o Nordeste, em 1986 e, finalmente, 4)
Para os anos de 1988-90, o I Plano Trienal de Desenvolvimento do Nordeste — I PTDN. A fim
de melhorar a agricultura, as estratégias governamentais voltaram-se para o apoio na iniciativa
privada; assim, a SUDENE foi transformada um em o6rgado de planejamento e fiscalizagdo
cujas tarefas foram descentralizadas e divididas com a iniciativa privada, grande executora

dos projetos.

52 posteriormente Jodo Gongalves de Souza foi substituido por Rubens Costa, no governo de Castelo Branco.

%3 Otamar de Carvalho (1979) faz uma diferencia¢io em cada Plano Diretor elaborado pela Superintendéncia.
Pela ordem Cronoldgica, os planos da SUDENE foram os seguintes: I Plano Diretor (aprovado em 1961); 11
Plano Diretor (1963-1965); I1I Plano Diretor (1966-1968); IV Plano Diretor (1969-1973).
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No entanto, a mudanga de regime politico provocou varias alteragdes tanto na
sociedade em geral como também na economia, que foi marcada por uma forte recessao.
Segundo Carvalho (1988), nesse momento o sistema de incentivos do 34/18 mostrou-se
essencial para a atracdo de investimentos para o Nordeste. Era conhecido como um
“socialismo as avessas”, uma vez que o financiamento dos investimentos era privatizado a fim
de criar empresas industriais ou agricolas no Nordeste. Portanto, em grande medida, como
ressalta Carvalho (1987), a posi¢do da SUDENE no periodo militar foi a de administrar e
buscar ampliar os incentivos, inclusive com encontros com investidores, de analisar a
viabilidade técnica dos projetos, aprovando-os e repassando os recursos para sua implantagao.

A sistematica de aplicacdo do 34/18 favoreceu a implantagdo de grandes
empreendimentos, ndo tendo qualquer influéncia sobre investimentos de empresas menores.
Uma vez que os investidores eram, ao mesmo tempo dedutores e aplicadores, a maioria dos
empreendimentos era proveniente de quem detinha mais poder econdmico. Nesta fase, a
énfase do Governo Federal voltou-se para a implantagdo do Complexo Petroquimico de
Camagari na Bahia, do Complexo Cloroquimico de Alagoas, do Complexo Industrial
Portudrio de Suape em Pernambuco, do Po6lo Siderurgico do Maranhdo, do Complexo
Industrial de Base de Sergipe, do Polo Téxtil e de Confecgdes de Fortaleza em Ceara, do
Complexo Agroindustrial do Médio Sao Francisco em Petrolina, do Pélo de Fruticultura
Irrigada do Vale do Acu em Rio Grande do Norte e diversos outros empreendimentos nas
cidades nordestinas.

Modificou-se a maneira de elaborar as politicas de desenvolvimento regional e, como

ressalta Oliveira (1977, p. 125), sobre a atuacao da SUDENE, no regime militar:

Perde, pois, qualquer sentido continuar a falar de ‘economias regionais’ no
Brasil, e o fato de que a propria SUDENE continue a tocar uma musica
antiga, vem apenas em desabono do organismo de planejamento regional,
que, por sinal, deixou de ter qualquer sentido de ‘planejamento’.

Os resultados desses empreendimentos repercutiram tanto na economia e na sociedade
quanto na politica. Em boa medida, serviam para legitimar o novo regime e o novo pacto de
poder. Uma vez que os problemas do Nordeste eram apresentados como decorréncia do atraso
e das disparidades inter-regionais de desenvolvimento, a industrializa¢ao, a multiplicacao das
fabricas, a modernizacdo e os éxitos econdmicos alcancados passaram a ser apresentados
como condi¢do basica e fundamental para a sua superagdo dessas condigdes. Nesse sentido,

tais empreendimentos passaram a ser veiculados como provas do interesse ¢ do esfor¢o do
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Estado. Mais do que isso, representavam um acerto das suas politicas para a Regido ¢ uma
legitimagdo do discurso militar que salientava que diante de tdo graves problemas no Nordeste
caminhava-se agora para a sua resolucdo, propagando as realizacdes, o otimismo € a
confianga no futuro de um ‘novo Nordeste’ que ja se configurava.

Entretanto, as criticas ao entdo modelo de desenvolvimento ndo tardaram a surgir.
Havia uma espécie de indefinicdo e ambigiliidade no novo governo, como ressalta Carvalho
(1987), e uma fissura no bloco militar que assumiu o poder polarizada entre os “duros”, com
orientacdo nacionalista, e os da “Sorbonne”, cujo objetivo era a integracdo da sociedade com
o estrangeiro. Neste sentido, as orientacdes para o desenvolvimento também foram diferentes,
em cada governo militar, mas tinham uma urgéncia comum: a questdo agraria. Portanto, ao
lado da facgdo repressiva, o grupo “Castelista” (1964-1967), com o Ministro Roberto
Campos, tratou de propor medidas visando uma transformacdo do setor agricola,
preconizando a realizacdo de uma reforma agraria. Castelo Branco considerava que para a
estabilidade do novo regime, a revitalizagao do campo era essencial a fim de conter agitagoes,
preocupagao que perpassou também o Governo também de seu sucessor, Costa e Silva.

Na formagdo do Governo Costa e Silva, a Superintendéncia foi entregue ao General
Euler Bentes, que atuou diretamente com o general Albuquerque Lima, Ministro do Interior.
Ambos os atores politicos pertenciam a chamada Ala Nacionalista das For¢as Armadas, que
tinha como pressupostos a soberania, a seguranca e a integracdo da nag@o. No final de seu
mandato, Costa e Silva foi responsavel por aprovar o IV Plano Diretor da SUDENE (1969-
1973), que trazia algumas concepgdes do GTDN, especialmente pela trajetéria do Ministro
Albuquerque Lima, que havia feito parte do Conselho Deliberativo do CODENO.

Os projetos de Costa e Silva apresentavam varias caracteristicas dos demais governos
militares, visando basicamente: assegurar o crescimento da regido, diminuir a desigualdade de
renda entre o Nordeste e o Centro-Sul, manter investimentos em infraestrutura, criar
empregos, ampliar a oferta de alimentos e melhorar os indices sociais. Isso tudo priorizando a
agricultura, o abastecimento e os recursos humanos. Como ressalta Carvalho (1987), houve
uma sobrevida ao projeto do GTDN durante este periodo procurando, contudo, superar o
antigo modelo de desenvolvimento com mais inovagdes e beneficios.

Diversamente no periodo anterior, com os pressupostos da politica regional sendo
ditados em grande medida pelo diagndstico do GTDN, os objetivos a serem perseguidos pela
intervengdo do Estado deixaram de estar centrados na reducdo das disparidades e no
atendimento das necessidades e demandas de areas consideradas como menos desenvolvidas e

problemadticas. As dimensdes e implicagdes sociais e politicas daquela intervengdo e
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motivagdes como a preservacdo da unidade e seguranca nacional, o alivio das tensodes ¢ a
promog¢do de uma maior justica social ou a obtengdo de um desenvolvimento mais
harmonioso e equilibrado, foram abstraidas ou se tornaram secundarias dentro das novas
orientagdes.

Porém, a aprovacdo do IV Plano Diretor da SUDENE comecou a se chocar com os
objetivos nacionais do Governo Costa e Silva, enfrentando pressdes e oposicoes,
especialmente diante do artigo que propunha a participacao dos empregados nos lucros das
empresas beneficiadas pelos incentivos da SUDENE. Essas determinagdes passaram a chocar-
se com determinacdes do Ministério da Fazenda e do Planejamento, que possuiam outras
diretrizes para o desenvolvimento nacional da politica econdmica federal.

O Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral comegou a preparar o Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), que cobria os anos de 1968-1970. O PND, além de ser
trienal, entrava em vigor um ano antes da vigéncia do IV Plano Diretor (1969-1973), o que
tornava incompativel, portanto, os interesses regionais € os objetivos nacionais. Este impasse
politico acabou gerando as demissdes, em 1969 de Albuquerque Lima e Euler Bentes e novas
reformulagdes da politica de desenvolvimento regional foram feitas. A transi¢do para os anos
70 foi marcada pelo esfor¢o de consolidar a industrializagdo do Nordeste ndo mais por um
sistema planejado, nos moldes do antigo 6rgdo, mas por meio do controle, pelo Governo
Federal, da politica de desenvolvimento regional, empreendida agora sob as vestes dos Planos

Nacionais de Desenvolvimento. >

4.1 - Os anos 70 e os novos desafios para o desenvolvimento regional

A transi¢do para os anos 70 e principalmente do Governo Costa e Silva (1967-1969)
para o Governo Médici (1969-1974), demarcou claramente grandes diferengas entre um
periodo e outro. O governo Médici teve como uma de suas caracteristicas principais a
coercdo, consolidando o autoritarismo, esfacelando os movimentos sociais e populares e
exercendo rigido controle e repressdo violenta sobre as reivindicagdes, os conflitos e as lutas

sociais, ndo existindo espago neste governo para contestagoes.

0 planejamento ganhou espago no regime militar com planos como o PAEG (Plano de A¢do Econdmica do
Governo) e o Plano Decenal, no Governo Castelo Branco. O Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED)
norteou a gestdo Costa e Silva. O Programa de Metas ¢ Bases para a Agdo do Governo e o I Plano Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (I PND) foram a tonica do Governo Médici, precedidos pelo II PND,
durante o governo de Ernesto Geisel e o III PND, no Governo do General Figueiredo.
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Os governadores, nesta época, exerciam um papel de exaltar as obras do Governo
Federal, com parcos discursos sobre a caréncia de recursos para seus estados. Exaltavam as
realizagdes da SUDENE e a melhoria da qualidade de vida que estariam sendo
proporcionadas pela emergéncia do “Novo Nordeste”, tonica deste governo. Em grande
medida, os governadores buscavam agir como os guardides dos incentivos fiscais, buscando
investidores para a regido (CARVALHO, 1987). Euler Bentes foi substituido na SUDENE
por Técito Gaspar de Oliveira, que ajustou o processo de desenvolvimento regional buscando
a moderniza¢do da agricultura de baixa produtividade.

Nesta conjuntura politica, os investimentos industriais se concentravam no Centro-Sul,
onde se localizavam também os grandes mercados consumidores. Conforme aponta Oliveira
(1977), o Nordeste perdeu a primazia sobre os incentivos fiscais, uma vez que estes passaram
a financiar outros setores, em outras regides, estendendo-se para a pesca, reflorestamento,
turismo, entre outros, além de serem divididos com a Amazonia. Por outro lado, o autor
aponta que a SUDENE comecou a ser pressionada devido a alta concentragdo de
investimentos nas cidades de Recife e Salvador, com recursos do 34/18, além de nao
apresentar mecanismos eficazes para o combate aos efeitos da seca de 1970.

A seca de 1970 teve efeitos nefastos para a regido, os quais iam a contramdo do
projeto do Brasil Grande, proposto pelos militares. A saida inicialmente encontrada foi tentar
mascarar a gravidade da situagdo, uma vez que este quadro ndo era compativel com a imagem
do “Novo Nordeste” cultivada e divulgada pela SUDENE. Os dirigentes procuraram ocultar a
extensdo e o significado da estiagem preocupando-se, sobretudo, com a manuten¢do de um
‘clima favordvel’ as opg¢des do 34/18 e com uma possivel retragdo dos seus investidores.

Como ressalta Cardoso (2006, p. 122):

Porém, a seca de 1970 era apenas a gota que faltava num copo que ja estava
para transbordar desde o final da década de 1960, quando cresceram as
criticas quanto ao papel e a atuacdo da SUDENE como agéncia de
desenvolvimento regional. Assim, era observado que, se por um lado a
atuagdo da SUDENE tinha proporcionado uma diminui¢do das
‘disparidades regionais’ em termos quantitativos (uma vez que houve uma
melhora do PIB nordestino em relagdo ao produto total brasileiro), esta
intervencdo também tinha aumentado a dependéncia da regido em relagdo
aos centros mais dindmicos, tendo viabilizado a instalacdo de um setor
industrial especializado na produgao de insumos intermediarios e de bens de
capital para suprimento dos parques industriais instalados no Centro-Sul.
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Além disso, os objetivos do Governo Médici, explicitados nos planos nacionais, os
quais constam do I Plano Nacional de Desenvolvimento ¢ do Plano de Desenvolvimento do
Nordeste, ndo eram voltados para as questdes regionais. A prioridade deste governo foi um
crescimento pautado pela “estratégia nacional de desenvolvimento nacional integrado”. A
integracao nacional era o objetivo central da politica econdmica deste Governo, a qual previa
o estabelecimento de podlos regionais articulados, buscando o aproveitamento das
potencialidades de cada regido e ndo mais de uma regido em particular. Conforme ressalta

Carvalho (1987, p. 162):

Com essa convocagdo compulsoria para a construgdo do ‘Brasil Grande’,
com fungdes bem especificas que levaram em conta os seus recursos €
potencialidades, o Nordeste teve redefinidos os propositos, as diretrizes ¢ a
pratica mais concreta da intervengdo estatal na Regido. Os discursos e
planos oficiais continuaram a se reportar (agora com uma énfase bem
menor) a objetivos de cunho social ou a metas que supostamente levariam
ao seu alcance, como a obten¢do de altas taxas de crescimento do produto
ou o fortalecimento da agricultura regional. Mas as prioridades reais eram
outras, como explicitavam aqueles proprios planos e pronunciamentos.

Nesse sentido, os planos regionais de desenvolvimento passaram a ser apéndices dos
planos nacionais e deixaram de ser aprovados pelo Congresso. Desse modo, iniciou-se na
SUDENE um processo de esvaziamento e marginalizagdo, ndo tendo mais a Superintendéncia
qualquer peso na determinagdo das politicas implementadas. Prova disso ¢ o fato de que o IV
Plano Diretor da SUDENE foi substituido pelo Plano de Desenvolvimento do Nordeste, que
colocava como objetivo basico a incorporacdo do Nordeste ao processo de desenvolvimento
nacional a fim de construir um sistema econdmico moderno. As desigualdades regionais
seriam combatidas pelo efeito que esses planos nacionais teriam sobre as regides
subdesenvolvidas.

O IV Plano Diretor da SUDENE (1969-1973), entao aprovado pela Lei n° 5.508 de
11/10/1968 ainda no Governo Costa e Silva, marcou em boa medida o seu esfacelamento
enquanto uma instituicdo de desenvolvimento regional. Isso porque desde 1964 a
Superintendéncia havia perdido o status de Ministério, sendo criado entdo o Ministério
Extraordinario para a Coordenagao dos Organismos Regionais (MECOR). Nao conseguindo
as prerrogativas de outrora, em 1967 houve o fortalecimento do Ministério do Interior
(MINTER), que assumiu as responsabilidades pelo desenvolvimento regional e incorporou as

Superintendéncias de Desenvolvimento Regional, inclusive a SUDENE. Ao lado do
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MINTER, o Ministério do Planejamento e Coordenagao Geral era encarregado pelos Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PND) em escala nacional, no qual as prioridades do governo
desfocavam-se do regional para priorizar o nacional.

O IV Plano Diretor encontrava-se em curso quando, em 1971, através de Atos
Complementares n° 43 e 76, o Governo estipulou a preparagio do I Plano de
Desenvolvimento do Nordeste, para os anos de 1972-1974. O I Plano seguia as linhas dos
quatro Planos anteriores, buscando consolidar e detalhar as incumbéncias do Governo Federal
e também da iniciativa privada. A partir deste momento a SUDENE perdeu substancia,
transformando-se em uma agéncia repassadora de verbas e executora das decisoes federais.

O I Plano de Desenvolvimento do Nordeste™ no qual Jodo Paulo Reis Velloso, por
meio do cargo de Ministro do Estado do Planejamento e Coordenagdo, coordenou todo o
processo de criacdo, tinha como objetivo-sintese incorporar o Nordeste ao processo de
desenvolvimento, buscando criar na regido um pdlo nacional de desenvolvimento. Visava
criar condigdes para que, em médio prazo, o Nordeste passasse a crescer a uma taxa em torno
de 10% ao ano, unica forma de garantir a eliminacdo das disparidades de desenvolvimento
com relagdo ao Centro-Sul assegurando, ao longo do processo de evolucdo econdmica, uma
crescente melhoria dos niveis de vida da populacao nordestina (CARVALHO, 1979).

O Plano em tela ainda previa a intensificagao dos investimentos industriais visando
criar no Nordeste um centro auténomo de expansdo manufatureira, a reestruturacdo da
economia agricola do Nordeste e a ampliagdo da oferta e utilizacdo dos recursos naturais da
regido. Uma das inovagdes deste plano residia em dinamizar as atividades relacionadas com o
desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia.

O Governo Médici passou a identificar o tradicionalismo e a baixa produtividade da
agricultura como fatores de atraso do Nordeste. Reis Velloso, Ministro do Planejamento e
Coordenagdo, dizia no Conselho Deliberativo da SUDENE que o problema do Nordeste nao
era a pobreza, nem a seca, mas a caréncia de fatores institucionais mais amplos.’® Neste
sentido, a fim de modernizar o campo, Médici contou com o estabelecimento de dois
incentivos: o PIN (Programa de Integracdo Nacional), instituido pelo Decreto Lei de n°

1.106/70 ¢ o PROTERRA (Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a

>> O I Plano Nacional de Desenvolvimento (IPND) — 1972/1974 foi aprovado pela Lei n. 5.727 de 04/11/1971; o
IT PND, aprovado pela Lei n. 6.151 de 04/12/1974, para 1975 a 1979, ¢ o III PND, de 1980 a 1985, aprovado
pela resolugdo n. 01 de 1980 pelo Congresso Nacional.

*6 Cf. CARVALHO, 1979.
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Agroindistria no Norte ¢ Nordeste)’’. Estes mecanismos direcionavam seus esfor¢os para as
principais causas da pobreza rural: desigualdade na distribuicdo e utilizacdo da terra e
deficiéncia na integracao regional.

De acordo com Nabuco (2007), no periodo entre 1974 e 1986 o Tesouro Nacional
destinou cerca de US$ 5,1 bilhdes para a aplicagdo nos programas de investimento do PIN; o
PROTERRA, no mesmo periodo, foi responsavel pela captagdo de US$ 3,4 bilhdes para
investimentos. Todas essas mudangas no planejamento regional comecaram a se
consubstanciar a partir do I PND (1972-1974). O resultado da implantacdo desses dois
instrumentos foi que o PIN acabou centrado na constru¢do da Transamazonica e na
colonizagao de pequenas propriedades. J& o PROTERRA visou tdo somente viabilizar a
transformagdo e a modernizacao da agropecudria do Nordeste.

No entanto, segundo Nabuco (2007), as criticas ao governo se multiplicavam com a
necessidade de uma reforma agraria para resolver a questdo fundiaria, oriundas
principalmente do governador Nilo Coelho, de Pernambuco e do cardeal e arcebispo do Rio
de Janeiro, D. Eugénio Sales. Segundo o autor em tela, as classes dominantes também
protestaram contra a transferéncia de 30% dos recursos da SUDENE para o custeio dos
projetos do PIN, ou seja, mais um grande corte orcamentario sofrido pela Superintendéncia.

A retirada da SUDENE do cenario federativo no Governo Médici foi total. Isso porque
o Ministério do Planejamento instituiu o Sistema de Planejamento Federal, pelo Decreto n°
71.353 de 09/11/1972, firmado pelo General Emilio Médici, pelo Ministro Jodo Paulo dos
Reis Velloso e pelo Ministro da Fazenda, Antonio Delfim Netto. Dizia textualmente o
Decreto n. 71.353: “Art. 6° - As Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento,
notadamente a SUDENE e a SUDAM, dardo sua colaboragdo ao 6rgao central do Sistema de
Planejamento, no que couber, para efeito de melhor coordenacdo entre programas estaduais e
federais” (BRASIL, 1972, p. 3).

Ou seja, a SUDENE reservou-se o direito de auxiliar no desenvolvimento regional
“onde coubesse”, sem de fato o texto explicitar de que maneira seria esta colaboracao.

Concentrou seus esfor¢cos no campo dos incentivos fiscais e ajuda aos atingidos pelas secas,

>’ 0 PROTERRA foi instituido pelo Decreto-Lei n® 1.179, de 06/07/1971. Os instrumentos utilizados pelo
PROTERRA foram os seguintes: aquisi¢do ou desapropriagdo de terras julgadas de interesse social; empréstimos
fundiarios para pequenos ¢ médios produtores rurais; financiamento de projetos destinados a agroindustria;
subsidio ao uso de insumos modernos; assisténcia financeira a pesquisa, sistema de armazenagem, transporte,
energia elétrica, etc.
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sendo suas prerrogativas iniciais completamente alteradas. **

Com o término do Governo Médici algumas orientagdes prevaleceram nos anos
seguintes, respondendo aos principios de “continuidade”, “coordenacdo” e “aperfeicoamento”
dos governos militares. Com o governo de Geisel (1974-1979), o discurso com relagdo ao
Nordeste continuava o mesmo: de superagao da desigualdade, do tradicionalismo e da baixa
produtividade agropecuaria. Todavia, a necessidade de legitimagdo deste Estado também
previa ressaltar os €xitos obtidos com os programas governamentais a fim de ndo espantar os
investidores. No bojo deste novo governo Geisel surgiu o ambicioso II PND (1974-1979),
cujo objetivo era completar a matriz industrial do pais e diminuir a dependéncia externa, além
de estimular mecanismos que possibilitassem uma maior complementaridade inter-regional.
Para o Nordeste, em particular, o II PND pretendia incrementar o produto nacional e regional
aproveitando os tipos especificos do produto que a regido podia oferecer.

Continuando com a idéia do “Brasil poténcia”, o II PND tinha o desafio de integrar os
diversos espacos regionais. Assim, o formato de intervencao do Estado no Nordeste alterou-se
através da criacdo dos chamados “Programas Especiais”, voltados para o desenvolvimento
rural de areas selecionadas e cujos objetivos eram a transformacao da agropecudria nordestina
nos moldes de uma modernizagdo conservadora. Aliado a esta alteragdo na estrutura
agropecuaria, o Il PND estimulava a instalacdo de grandes Complexos Industriais no
Nordeste™ a fim de que os mesmos servissem de suporte e infraestrutura para alicergar o
desenvolvimento que se vislumbrava. A tonica do periodo passou a ser, portanto, como ja
assinalaram Oliveira (1977) e Araujo (1995), o “surgimento de economias nacionais
regionalmente localizadas”.

Neste processo, a SUDENE atuou como simples coordenadora e supervisora das
acdes, 0 que por si so ja refletiu a crescente marginalizacdo que a instituicdo vinha sofrendo
nos processos de decisdo politica. Além disso, os Programas Especiais acompanhavam a nova

estratégia do Governo Federal com respeito as ‘“questdes regionais”, que enfatizavam a

*¥ A ajuda da SUDENE aos atingidos pelas secas tinha respaldo financeiro no FEANE (Fundo de Emergéncia e
Abastecimento do Nordeste), que tinha como finalidade contribuir para a assisténcia imediata as populagdes
atingidas pelas calamidades publicas, provocadas por secas ou enchentes. O FEANE serviu de inspiracdo
também para a criacdo de outro Fundo semelhante, criado em escala nacional, pelo Ministério do Interior,
chamado de FUNCAP (Fundo Especial para Calamidades Publicas), criado no Governo Médici, pelo Decreto n.
66.204, de 13/02/70.

%% Como j4 destacado anteriormente, no decorrer da década de 70, foram implantados no Nordeste o Complexo
Petroquimico de Camagcari, o Complexo Industrial Integrado de Base de Sergipe, o Polo Cloroquimico de
Alagoas, o Complexo Quimico-metalurgico do Rio Grande do Norte, o III Polo Industrial do Nordeste, o Polo
Minero-metalirgico do Maranhdo, além do Complexo Industrial Portuério de Suape (Pernambuco), o Pdlo Téxtil
de Confecgoes de Fortaleza, o Complexo Agroindustrial do Médio Sdo Francisco e do Polo de Fruticultura
Irrigada do Vale do Agu (Rio Grande do Norte).
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necessidade de integragdo das regides brasileiras a economia nacional e nao mais a redugao
das desigualdades regionais. Paralelamente ao enfraquecimento da SUDENE, esse periodo
caracterizou-se pelo fortalecimento da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica (SEPLAN) e do Ministério do Interior.

A SEPLAN esteve diretamente relacionada com a implantacdo dos Programas
Especiais em meados de 1970, que buscavam criar pélos de desenvolvimento na regido
Nordeste. Entretanto, como veremos na andlise destes programas, os polos de
desenvolvimento que foram constituidos na regido a fim de alicergar tais Programas nao
tiveram os efeitos propagadores esperados para o restante da economia nacional, frustrando as
expectativas. As desigualdades federativas foram mantidas e em alguns casos até aumentadas,
pois se agravou a concentracdo da renda em determinados estados nordestinos.

Abaixo, discorremos sobre os chamados programas especiais e suas implica¢des para

o federalismo brasileiro e para o Nordeste, em particular.

4.2 - O POLONORDESTE (Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas
do Nordeste)

O POLONORDESTE foi um dos projetos que tiveram mais visibilidade entre os
Programas Especiais implantados durante o regime militar, na gestdo do II PND sob o
Governo de Ernesto Geisel. Em 1972, Médici encomendou através do IPEA, de um consorcio
constituido pela Societe Centrale pour |’Equipement Du Territoire International (SCET —
International) e pelos servicos Integrados de Assessoria ¢ Consultoria (SIRAC), um estudo
visando o entendimento das condi¢Oes climaticas ¢ do subdesenvolvimento do Nordeste; tais
condicdes climdaticas passaram a ser interpretadas como um fendmeno de natureza estrutural e
ndo apenas de natureza ecologica, ocasionada pela seca.”” Ou seja, ignorava-se todo o esforgo
empreendido por Furtado, através do GTDN e da propria SUDENE, o qual ja tinha
apresentado resultados de estudos que mostravam que o problema do Nordeste ndo era a seca,
mas o subdesenvolvimento.

A partir da realizagdo de tais estudos, o Governo Geisel criou, pelo Decreto N° 74.794
de 30/10/74, o Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste —

POLONORDESTE, o qual se baseou em debates travados pelo entdo Ministério do Comércio,

%O préprio Plano Integrado para o Combate Preventivo das Secas, editado preliminarmente em 1971 e depois
definitivamente em 1973, reconheceu que o Nordeste era uma regio que apresentava grande fragilidade
econdmica e para tanto, deveria ser criado um sistema de economia agricola, em areas de maior potencial, para
que os efeitos das estiagens periddicas fossem combatidos.
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do Interior e da Agricultura. Este esfor¢o de Geisel seguia, na realidade, as orientacdes
“macro” contidas no II Plano Nacional de Desenvolvimento (1975/79), que previam o
crescimento do pais enfatizando, entretanto, a necessidade de uma politica de
desenvolvimento regional. Tornava-se, pois, inevitavel a execu¢do de uma politica de
desenvolvimento global para o Nordeste, capaz de assegurar um crescimento acelerado e dar-
lhe um carater autossustentado a fim de permitir que a regido pudesse competir com as
demais, de forma igualitaria, no cenario nacional. 61

O POLONORDESTE surgia, assim, baseado em um novo enfoque do

. . ) . . , . C o~
desenvolvimento rural integrado® que tinha a seguinte caracteristica, segundo a exposicdo de

motivos do Programa:

Apdia na compreensdo de que ¢ necessario levar em consideracdo
simultaneamente nos programas de desenvolvimento rural: os aspectos
fisicos, econdmicos, sociais, organizacionais e politicos e de que ocorra
uma integracdo entre agricultura, industria e servigos nas proprias zonas
rurais. Além disso, deve haver uma acdo sincronizada das institui¢des
federais, regionais e locais dirigidas para a concretizagdo desses objetivos,
que devem ser claramente definidos. O éxito de uma orientagdao desse tipo
pressupde uma verticalizagdo do planejamento setorial desde o nivel
nacional até o local, a0 mesmo tempo em que se estabelecem as ligagdes
horizontais em cada nivel de planejamento, de acordo com um esquema de
planificagdo flexivel e ajustavel. (BRASIL. Avaliagdo do Polonordeste,
1985, p. 19).

O POLONORDESTE antecipava-se em determinar que o desenvolvimento rural do
Nordeste deveria acontecer de maneira integrada com todos os niveis da federacdo, embora o
enfoque do Programa priorizasse as areas ditas dindmicas, economicamente ativas, a partir
das quais se disseminaria o desenvolvimento para as areas mais periféricas da regido. Aqui
residia a primeira controvérsia do Programa, que previa um desenvolvimento integrado, mas
beneficiava somente as grandes capitais. Para se atingir tais objetivos havia a necessidade de
constru¢do de toda uma infraestrutura capaz de alicergar o processo de desenvolvimento que

se vislumbrava; desta maneira, foi necessario dotar a regido de estradas vicinais, eletrificacao,

1 Cf. BRASIL. Avaliacio do Polonordeste, 1985.

62 Este enfoque de desenvolvimento rural integrado era a grande “tendéncia” do periodo, fortemente influenciada
pelos principios do Banco Mundial. A partir deste momento, houve uma programagéo de treinamento de pessoal,
dirigido ao desenvolvimento rural integrado, voltado aos técnicos de todas as instituigdes da regido, vinculados a
esferas regionais ou estaduais, preocupados com a tematica do desenvolvimento regional. As grandes linhas de
acdo deste desenvolvimento rural eram as voltadas para a infraestrutura econdmica, infraestrutura social,
servigos de apoio a producdo e crédito rural.
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armazenamento, pesquisa, extensdo rural e crédito orientado.”” O POLONORDESTE seguia
em boa medida os diagnosticos do Banco Mundial para as chamadas ‘“areas deprimidas” dos
paises pobres.

A justificativa adotada para a escolha de éareas prioritarias do Nordeste foi destacada
como uma inovagdo; baseava-se no fato de que a diversidade encontrada no interior do
Nordeste - as chamadas diversidades sub-regionais - tornava inadequados, segundo os
propositores do Programa, projetos uniformes e padronizados para toda a regido,
inviabilizando, dessa maneira, qualquer acdo desenvolvimentista que considerasse a regido
como um todo homogéneo. Neste sentido, houve uma sele¢do de areas que passaram a ser
denominadas de “areas integradas”, visando transforma-las em polos de desenvolvimento
rural, a partir do qual seriam irradiados seus efeitos para as areas circunvizinhas.

Para a implantacdo efetiva do POLONORDESTE nao houve a criagdo de nenhum
orgdo governamental, dai a importancia, ressaltada nos termos do Programa, de uma agao
coordenada das instituicdes ja existentes, fossem elas federais, estaduais ou municipais.
Todavia, ndo mencionava nos termos do Programa qual seria, de fato, a atuagdo da SUDENE.
Este foi um dos propdsitos do Programa, que antes mesmo de ser efetivado ndo possuia
nenhum tipo de coordenacdo institucional, dadas as caracteristicas do periodo politico em
questdo. As acdes do Programa seriam efetivadas através dos PDRIs (Polos de
Desenvolvimento Rural Integrado), apoiados pelo Banco Mundial, pelo Banco Interamericano
de Desenvolvimento e com a cooperacao técnica da OEA.

O documento base do POLONORDESTE indicava que os maiores beneficiarios do
Programa deveriam ser os pequenos produtores, que receberiam crédito e assisténcia técnica

64
adequada, como ressaltou o documento:

O POLONORDESTE néo considera prioritario o atendimento dos médios e
grandes proprietarios. O publico-meta da acdo do Governo Federal, no meio
rural do Nordeste, ¢ a populagdo constituida por pequenos produtores de
baixa renda, com ou sem terra, ¢ trabalhadores rurais assalariados, os quais

5 A infraestrutura econdmica deveria beneficiar os segmentos de estradas vicinais, eletrificagdo rural, desde que
ndo ultrapassassem 40% do valor total do projeto; para a infraestrutura social, que seriam destinados a educagao,
saude e abastecimento de dgua, tais gastos ndo poderiam ultrapassar 20% dos recursos. J4 para o segmento de
“Servicos de Apoio a Producgdo”, que iam desde a construgdo de pogos artesianos até assisténcia ao
cooperativismo, 0o POLONORDESTE previa que seriam empregados 40% do valor total do Programa.

% Com relagdo ao crédito, nos anos iniciais do POLONORDESTE, ndo havia especificagdes exatas sobre a
questdo fundiaria, nem prioridades para o pequeno produtor. No entanto, em 1980, em uma reunido conjunta
com os Ministérios do Planejamento, do Interior e da Agricultura, juntamente com a SUDENE, novas diretrizes
foram tomadas. As propostas com relac¢do a terra foram dirigidas a conceder prioridade para cessdo de terras a
pequenos produtores rurais sem-terra ¢ trabalhadores assalariados, fomentando, também, a criagdo de empresas
associativas, que envolvessem pequenos proprietarios.
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se colocam dentro da ampla faixa de desempregados ou subempregados”
(BRASIL. Avalia¢do do Polonordeste, 1985, p. 20).

E ainda: “O Programa deve restringir suas agdes aos produtores rurais de baixa renda
que se dediquem a agricultura e pecudria, ao pequeno empreendimento nao agricola, ao
pequeno artesao, ao pescador e ao pequeno piscicultor’ (BRASIL. Avaliagdo do
Polonordeste, 1985, p. 24).° Contudo, para os agricultores sem-terra, apesar de estarem
definidos nos termos do Programa, ndo havia uma linha especifica de acao.

Seguindo a tendéncia de outros programas implantados na regido, o
POLONORDESTE priorizou apenas determinados estados, conforme aponta o Relatorio de
avaliagdio do POLONORDESTE (BRASIL. Avaliagio do POLONORDESTE, 1985),
desenvolvido pelo BNB-ETENE e a SUDENE, o qual aponta que os estados mais
beneficiados pelo Programa foram Bahia, Pernambuco e Ceard, que receberam de 1979 a
1982, acima de 26,8% do valor total do or¢amento do Programa. Com relacdo aos
investimentos externos, de 1979 a 1983, o mesmo relatério avaliativo constatou que houve
recursos da ordem de 32.977 milhdes de Cruzeiros, do qual participaram organismos
internacionais como o Banco Mundial e o Banco Interamericano do Desenvolvimento. O
BIRD participou com investimentos em torno de 70,6%, ao passo que o BID e o Fundo
Internacional para o Desenvolvimento Agricola participaram, respectivamente, com 23,8% e
5,6% do total contratado. Estados como Alagoas, Sergipe e o norte de Minas Gerais, na area
de atuacdo da SUDENE, tiveram pouca visibilidade diante do POLONORDESTE.

A SUDENE buscava na época (como um o6rgao consultivo que era) formas mais
eficazes de cooperacdo entre os niveis federados, uma vez que ja se admitiam que esta acao
desarticulada dos mesmos estava contribuindo para as falhas no Programa. Além da
coordenacdo entre os entes federados era necessario, segundo a SUDENE, uma cooperagao
entre a coordenagdo regional e as unidades técnicas do POLONORDESTE, de maneira a
compatibilizar as a¢des de politicas implementadas localmente com aquelas previstas no bojo
do Programa evitando, ademais, a duplicacdo de propostas. O acesso a terra era, finalmente, o
aspecto mais destacado na proposta da SUDENE o que salientava entdo, naquele momento, a
redefini¢ao adequada de uma politica agraria ou, mais especificamente, a necessidade de uma

reforma agréria que contemplasse os pequenos agricultores.

65 A designagio “pequeno produtor” deveria obedecer a condigdo de que 60% de sua renda fosse proveniente de
atividades agropecuarias; além disso, os beneficiarios do programa deveriam ter de 10 até 100 hectares,
dependendo do tipo de atividade.
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Todavia, apesar de timidos avangos na area de infraestrutura, o Programa nao teve a
cooperacao dos estados nordestinos; alids, nenhum tipo de coordenacdo foi previsto, nesta
época, entre os estados. As politicas publicas obedeciam a uma hierarquia, na qual o poder
emanava do Governo Federal que ditava as regras do jogo. Entretanto, no quesito “melhoria
das condi¢des de vida” houve alguns avangos, principalmente com os resultados ao
atendimento escolar, assisténcia médico-hospitalar, saneamento, abastecimento de agua,

aperfeigoamento do sistema viario, etc. O relatdrio € claro ao afirmar:

Chega-se a conclusao de que o POLONORDESTE, apesar de haver
contribuido para elevar o bem-estar no meio rural nordestino, ndo atingiu o
que foi previsto, ou seja, erradicar a pobreza no meio rural, promover auto-
suficiéncia no abastecimento alimentar da populacao, criar condi¢des para a
retengdo do homem no campo ¢ propiciar a formac¢do de amplo mercado
consumidor de produtos industriais e servigos urbanos (BRASIL. Avaliagdo
do Polonordeste, 1985, p. 123).

Em grande parte, o Programa foi criticado em termos federativos pela relativa
desorganizacdo entre Governo Federal, Estadual e Municipal. Questionava-se, sobretudo, o
papel da SUDENE visto que nesta época era bastante residual, devido a propria centralizacao
politica e financeira promovida pelos militares. Além disso, pelas grandiosas dimensdes
previstas quando do langamento do Programa, os resultados, em contrapartida, foram bem

modestos:

Ainda que o pequeno produtor terminasse como o alvo oficial e o aspecto
mais explorado politicamente do Programa, suas realizagdes se concentram
realmente na implantagdo de infra-estrutura, seguida pelo crédito vinculado
a assisténcia técnica e a extensao rural. Os beneficidrios mais diretos dessas
acoOes foram, sobretudo, os médios e os grandes proprietarios (por vezes
também comprometidos com a intermediagdo da produgdo e com a
especulacdo), pelas vantagens de construgdo de rede viaria, eletrificacdo
rural e aumento da oferta de agua, ou pelas medidas de protecdo a produgao
agricola implementadas pelo POLONORDESTE. O restante da populacéo
foi favorecida apenas marginalmente, pela expansdo dos investimentos na
area de saude, em escolas, saneamento e abastecimento d’agua, etc.
(CARVALHO, 1987, p. 210).

Entretanto, o desenvolvimento regional obedeceu a uma légica, que foi seguida nos

demais programas especiais, a exemplo do Projeto Sertanejo que abordaremos a seguir. A
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logica da nao cooperagao e da predominancia somente do Governo Federal em todas as

instancias do processo de desenvolvimento.

4.3 — Em busca da moderniza¢io da estrutura agropecuaria do Nordeste: o

Projeto Sertanejo

O Projeto Sertanejo surgiu como o segundo grande programa especial, atrelado ao II
PND, e perpassou os governos Geisel e Figueiredo. Criado em 1976 através do Decreto-Lei
de n® 78.299 de 23/08/76, seguiu a tendéncia do POLONORDESTE, visando a modernizagao
da agropecuaria nos perimetros restritos ao Semi-Arido. A zona semi-arida do Nordeste
sempre foi objeto de preocupagdo do Governo Federal, tanto pela expressividade territorial
como principalmente pelos sérios problemas econdmicos e sociais que essa irregularidade
climatica acarretava a quem residisse na regido. A cada periodo de estiagem (que foram
muitos ao longo dos anos), repetiam-se os mesmos problemas de prejuizos econdmicos e
desagregacdo social, com ado¢do de medidas paliativas pelos governantes como abertura de
frentes-de-trabalho e prorrogacio de créditos bancarios contraidos pelos produtores rurais®.

Reconhecendo que as intervengdes governamentais voltadas para a solugdo de
problemas do Semi-Arido nem sempre assumiram o desejavel carater de prevencdo,
integracdo e continuidade, o Governo Federal, com o apoio da SUDENE e do MINTER,

idealizou o Projeto Sertanejo, criado em agosto de 1976:

O Projeto Sertanejo, na sua concepgao, busca o fortalecimento da economia
da Regido, através da associagdo de agricultura irrigada com a agricultura
seca, ao nivel, principalmente, das pequenas ¢ médias unidades produtivas.
Assim, o projeto procura, de um lado, a normalizacdo e moderniza¢do do
processo produtivo e, de outro, a criacdo de emprego para reduzir as
repercussdes provocadas pelo fenomeno das secas. Trata-se, portanto, do
estabelecimento de formas de produgdo que levem em conta as secas, como
uma ‘constante’ no modelo de transformagdo ¢ valorizagdo do Nordeste
Semi-Arido (BRASIL. Avaliagio do Projeto Sertanejo, 1985, p. 214).

Tais objetivos eram desenvolvidos a partir dos chamados Nucleos Sertanejos, situados
em projetos na area de atuacdo do DNOCS e também do POLONORDESTE. Nas areas sob o

comando do DNOCS a proposta inicial era expandir as atividades, que estavam concentradas

6 A abertura de frentes-de-trabalho foi atitude recorrente de diversos governos, especialmente nos periodos das
grandes secas. Sobre este assunto, ver: GOMES, 2001.
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nos perimetros irrigados, para as regioes periféricas num raio de aproximadamente 30 km,
com prioridade para as areas dotadas de recursos naturais, sobretudo da agua.

O Projeto Sertanejo tinha prioridade de atuagdo nos estados do Piaui, Ceard, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Alagoas, Sergipe, Pernambuco e Bahia. Os beneficiarios do
Programa foram classificados e entdo divididos em trés estratos, assim definidos:

e Estrato I — trabalhadores sem-terra;

e Estrato Il — pequenos proprietarios;

e Estrato III — médios proprietarios que dispunham de estabelecimentos com area
de até 500 hectares, desde que apresentassem possibilidade de valorizagdo
integrada de suas terras com vistas a obten¢do de maior resisténcia as secas e
de utilizacao de mao de obra ¢;

e Estrato IV — proprietarios de terras com area superior a 500 hectares, cujos
projetos, aprovados pela SUDENE e pelo INCRA, proporcionassem o acesso a

terra dos trabalhadores dos estratos I e I1.

O controle administrativo dos Nucleos Sertanejos era feito sob a supervisdo da
SUDENE, pelo Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), pela Companhia
do Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco (CODEVASF) e pelos Governos dos estados
nordestinos. Em nivel regional, a SUDENE tinha a responsabilidade de elaborar a
programacdo anual, analisar e aprovar os projetos de instalagdo, operagdo e apoio dos nucleos,
bem como a supervisio, coordenagdo e acompanhamento da execugdo do Programa. A
SUDENE, portanto, cabia a defini¢do das diretrizes técnicas, administrativas e operacionais
do Programa.

Um dado importante a ser observado ¢ a desigualdade com relagdo ao niimero de
nucleos sertanejos implantados. Enquanto o Piaui apresentou até 1981 um total de dezoito
nucleos, Alagoas e Sergipe, no mesmo periodo considerado, tinham apenas quatro nucleos
implantados cada um. Isso significa que o Projeto ndo foi desenvolvido de forma uniforme em
todos os estados, segundo o Relatério de Avaliagao do Projeto Sertanejo (1985). Este dado ¢
relevante sobretudo porque em 1985 a estrutura do Sertanejo ja estava concluida em Alagoas,
Sergipe e Paraiba, e em fase de conclusdo no Rio Grande do Norte, Pernambuco e Piaui. Esta
disparidade se explica, em grande medida, pelo fato de o Projeto Sertanejo ter se concentrado
nas superficies semidridas do Nordeste, sendo relativamente menor nos estados que nao

apresentavam as caracteristicas climaticas da seca.
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A tabela abaixo mostra a distribui¢ao do Programa, entre os estados nordestinos:

Tabela 4.1 - Distribuicao Estadual dos Nucleos do Projeto Sertanejo, segundo a época de

implantacio (Posicao em 1982)

Nicleos implantados
Estado 1977 1978 1979 1980 1981 | Programacao Total
até 1985
Piaui 3 3 1 5 6 7 25
Ceara 3 3 1 5 5 12 29
Rio Grande 3 3 - 4 3 1 14
do Norte
Paraiba 3 3 1 4 4 - 15
Pernambuco 3 3 1 4 4 6 21
Alagoas 1 1 - 1 1 - 4
Sergipe 1 1 - 1 1 - 4
Bahia 3 3 1 4 4 31 46
Minas - - 1 2 3 13 19
Gerais
TOTAL 20 20 6 30 31 70 177

Fonte: BRASIL. Avaliagdo do Projeto Sertanejo, 1985.

No entanto, varios problemas comuns ao POLONORDESTE foram também apontados
com relagdo ao Projeto Sertanejo. O primeiro deles foi a falta de articulagdo entre as
instituicdes envolvidas. Em primeiro lugar, encontramos em diversas passagens dos relatdrios
avaliativos do Programa, relatos sobre a dificuldade do DNOCS e da CODEVASF, o6rgaos
executores do Programa, de contratar pessoal necessario para a constituicdo dos nucleos sob
suas responsabilidades. Isso demonstra uma total subordinagdo destes dois 6rgaos ao Governo
Federal, o qual, por sua vez, ndo liberava ou ndo dispunha de recursos para a manutencao
destes agentes administrativos.

Além disso, a inexpressiva quantia de recursos do crédito rural também prejudicou o
atendimento aos agricultores, elevando os custos operacionais ¢ culminando na falta de
condi¢des para a operacionalizacdo do Sertanejo no setor fundiario. Assim, o relatdrio

BNB/ETENE define o Sertanejo da seguinte maneira:
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O Projeto Sertanejo, na quase totalidade de suas agdes, ndo chegou a
produzir resultados que pudessem ser considerados satisfatérios, frente aos
objetivos e metas do proprio Programa, bem como, ao que se busca com o
Projeto Nordeste. A estrutura operativa do Programa, apesar de ainda ndo
concluida, cresceu desproporcionalmente ao apoio recebido em crédito
rural, resultando dai, um nivel de realiza¢des pouco expressivo. Sua area de
abrangéncia, nos dias atuais, alcanga 474,5 mil Km? - 54% do Semi-Arido
nordestino — enquanto a superficie realmente trabalhada ndo corresponde
mais que 3,8% deste total (BRASIL. Avalia¢do do Projeto Sertanejo, 1985,
p- 297).

Esta restricdo aos beneficios do Crédito Rural foi um empecilho para o
desenvolvimento do Programa, pois barrava o esfor¢co desenvolvido pelas equipes. Este
problema financeiro era, todavia, muito mais de responsabilidade da politica restritiva que lhe
foi imposta do que da concep¢do da administragdo ou das diretrizes gerais do Programa.

Assim, o relatorio BNB/ETENE foi enfatico ao afirmar:

O Projeto Sertanejo se constitui uma das formas de intervengdo
governamental que mais se ajustaram as necessidades do Semi-Arido
nordestino. Ocorre, por outro lado, que sua estratégia de agdo ndo vem
funcionando a contento, por decisdo do préprio governo. Dentro deste
contexto, caberia o seguinte questionamento: se o Programa ¢ bem
concebido e pode trazer beneficios econémicos e sociais para a Regido, por
que ndo se proporcionam 0s meios necessarios ao seu pleno
funcionamento? (BRASIL. Avaliagdo do Projeto Sertanejo, 1985, p. 300).

Em termos estratégicos, o impacto do Sertanejo foi mais significativo no que concerne
a sua contribuicdo para a melhoria de resisténcia as secas e para a geracdo de empregos, o que
ndo deixou de estar ajustado a filosofia do Programa. Além disso, o Sertanejo contribuiu na
area de recursos hidricos, principalmente na capacidade de acumular agua, orientada para a
constru¢do de pequenas barragens e perfuracdo de pogos, aumentando a area irrigada da
regido. Segundo dados do BNB/ETENE, o Sertanejo conseguiu em cinco anos criar condigdes
para que se irrigasse uma area correspondente a um ter¢o daquela que o DNOCS e a

CODEVASF, em conjunto, implantaram até o ano de 1982.

4.4 — O Programa Nacional de Irrigaciao

O Programa Nacional de Irrigacdo perpassou o periodo dos trés PNDs e utilizou

recursos provenientes do Programa de Integracdo Nacional (PIN). Dado que os efeitos
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imediatos dessas secas atacam diretamente a produgdao, promovendo a destrui¢do dos
empregos, os objetivos do Programa de Irrigagdo eram justamente estimular o emprego, a
renda e a producdo agricola fortalecendo a economia da regido em épocas das grandes
estiagens. Como esta funcdo era repartida entre o DNOCS e a CODEVASEF, era necessario
discutir a fun¢do exata de cada uma destas instituigdes. Desta maneira, o documento

responsavel pelo Programa assim definia as acdes de cada instituigao:

Em sintese, compete ao DNOCS, como o6rgdo especializado em obras
hidraulicas, a responsabilidade de controlar os usos da agua no Poligono das
Secas, com vistas a promover o desenvolvimento ordenado de suas
potencialidades em beneficio das populacdes interioranas, na melhor forma
de otimizar a rentabilidade econdmica e social dos investimentos (BRASIL.
Avaliac¢ao do Programa Nacional de Irrigagdo, 1985, p. 21).

Além disso:

A estratégia do DNOCS esta orientada no sentido de conferir prioridade a
valoriza¢do econdmica do trabalhador agricola da regido, passo necessario a
sua integracdo as comunidades produtivas e ascensdo social. Nessa
estratégia, visa-se a implantacdo de uma economia de mercado no setor
agricola, através principalmente da agricultura irrigada, combinada a agdes
integradas nas propriedades rurais, tendo como base o desenvolvimento de
recursos hidricos (BRASIL. Avaliacdo do Programa Nacional de Irrigacao,
1985, p. 22).

O DNOCS voltou a operar na regido apesar de ter sido vinculado as oligarquias
regionais, como abordamos no capitulo 2. Adotou uma estratégia que pode ser identificada
por meio dos seguintes estagios: 1) pré-estudo; 2) planejamento; 3) implantacdo; 4) operacao
e manutencdo. Na fase do pré-estudo eram caracterizadas as potencialidades de determinada
area com vistas a irrigagcdo e, conseqiientemente, seguia-se a fase do planejamento que,
basicamente, trabalhava baseado na viabilidade do projeto; no estagio da implantacdo eram
executadas as obras referentes a infraestrutura e preparo do solo para o cultivo; o item da
‘manuten¢do e operagdo’ exigia do DNOCS a conservagdo e manutencdo do sistema de
irrigagdo, bem como a operacao e administragdao dos equipamentos ¢ instalagdes.

Em grande medida, como ja ressaltado, o Plano Nacional de Irrigacao perpassou os I,
IT e III PNDs e, em todos esses momentos, os objetivos do PNI se entrelacaram aos objetivos

da politica nacional. Com relagdo especifica ao Il PND (1975-1979), as estratégias para a
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regido Nordeste eram: 1) total responsabilidade do poder publico, através de projetos de
colonizagdo, objetivando associar as metas de geragdo de emprego e distribui¢do de renda
com metas de producdo e 2) o Governo Federal participaria com a construgdo de
infraestrutura de obras de irrigacdo, cabendo a iniciativa privada o desenvolvimento interno
da propriedade agricola. Esse ultimo objetivo visava expandir as areas irrigadas conjugadas a
agroindustria atraindo, assim, empresarios para o Vale do Sao Francisco, enquanto o DNOCS
atuaria junto aos lotes familiares.

Com o fim do II PND, a politica de irrigagdo passou entdo ao dominio do III PND,
projetado estrategicamente com vigéncia para os anos de 1980 a 1985. Os objetivos da
politica nacional eram claros: acelerado crescimento da renda e emprego, melhoria da
distribuicdo da renda e redugdo das disparidades regionais. Isso em teoria, pois a pratica
demonstra outra face. A partir de entdo, os planos regionais e entre eles o de Irrigacdo,
passaram a nao ter somente subsidios financeiros do Governo Federal, mas também da
iniciativa privada.

A concep¢do do Programa Nacional de Irrigagdo reconhecia que o “problema do
emprego no Nordeste ¢ de tal natureza que nenhuma medida isolada podera constituir, por si
sO, uma solucdo eficaz e definitiva”. Desta maneira, o PNI tinha também um objetivo maior,
que era o de tornar os projetos sob sua execucao polos de desenvolvimento no meio rural, a
fim de melhorar os indices de emprego na regido Nordeste. Neste sentido, o PNI previa para a
regido nordestina ¢ o Vale do Sao Francisco a criacdo de cento e cinqiienta mil empregos
diretos, gerando beneficios para uma populacao de setecentas familias (BRASIL. Avaliagao
do Programa Nacional de Irrigagdo, 1985).

Entretanto, os numeros apresentados pelo DNOCS e CODEVASF, no final de 1982,
frustraram as expectativas. Em quase dez anos de existéncia do Programa de Irrigagdo, so foi
possivel gerar cerca de vinte e quatro mil empregos diretos, os quais somaram cerca de
somente 20% do previsto inicialmente pelo Programa.®” O acesso aos relatorios de avaliagdo
sobre o Projeto Nacional de irriga¢do, publicados pelo Ministério do Interior em associagdo
com a SUDENE, nos permitiu a constatagdo de varios fatores acerca do desempenho do
Programa. O documento ¢ firme ao apontar diversas falhas, dentre elas o fraco desempenho
dos 6rgaos envolvidos. Uma destas falhas estaria diretamente relacionada ao que foi projetado

e ao que foi, de fato, realizado. Em dez anos de atuacdo o PNI foi capaz de assentar pouco

%7 Fonte: BRASIL. Avaliacio do Programa Nacional de Irrigacdo, 1985, p. 87.
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mais de 5.000 familias em areas de colonizacdo e criar cerca de 24 mil empregos diretos.
Estes resultados se mostraram, portanto, ineficazes frente a projecao do Programa feita pelo
Governo Federal (BRASIL. Avaliagao do Programa Nacional de Irrigagdo, 1985, p. 88).

Outro ponto que pudemos constatar no PNI era comum também aos projetos
POLONORDESTE e Projeto Sertanejo. Diz respeito ao principio federativo de colaboracao
entre os entes federativos, pois uma vez que o PNI foi proposto pelo Governo Federal e os
estados e municipios ndo foram chamados a opinar sobre ele, esses entes subnacionais, por
sua vez, eximiram-se de qualquer colaboracdo (BRASIL. Avaliacdo do Programa Nacional de
Irrigagdo, 1985).

Com relacdo ao papel desempenhado pela SUDENE, assim como nos demais
Programas Especiais circunscritos aos Programas Nacionais de Desenvolvimento, foi o de
uma instituicdo voltada ao cumprimento de coordenagdo e supervisdo dos trabalhos
realizados, ndo tendo qualquer influéncia na propositura dos mesmos. Em contrapartida, o
DNOCS e a CODEVASF, como ja ressaltado acima, tiveram um papel mais executivo,
embora todas as grandes “ordens” emanassem da Presidéncia da Republica que detinha o
poder politico e financeiro. As demais institui¢des, como o Ministério da Agricultura, o
Ministério do Interior, os Governos Estaduais e Municipais exerceram tarefas mais de

fiscalizacao que de execugao obedecendo, contudo, o plano de acdo imposto pela Unido.

4.5 — De volta a fase hidraulica: O Programa de Aproveitamento de Recursos

Hidricos - PROHIDRO

Em todos os Programas acima descritos, a questdo hidraulica aparecia como um
ponto-chave importante, embora apenas destacada nestes projetos como um segmento de
apoio técnico. O PROHIDRO surgiu desta maneira em 1979, como um Programa Especial
Complementar no bojo do IIT PND, no Governo de Figueiredo e voltou-se especificamente
para a questdo do problema do armazenamento da 4gua, principalmente nas regides mais
secas do Nordeste. Ele ¢ descrito como “complementar” porque andou paralelamente a
execu¢do do POLONORDESTE, do Projeto Sertanejo e do Programa de Irrigacdo (BRASIL.
Avaliagao do PROHIDRO, 1985).

Outro aspecto que diferencia o PROHIDRO dos demais Programas Especiais foi que
ele esteve sob a influéncia direta da SUDENE, tanto nas diretrizes quanto aos aspectos
relacionados a sua execucdo. As duas institui¢des que estiveram realmente envolvidas foram,

portanto, o MINTER e a SUDENE, executora do Programa. Além disso, contava com o apoio
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dos governos estaduais, da CODEVASF e do DNOCS. As duas agdes principais do Programa,
grosso modo, eram a abrangéncia do aspecto social, visando elevar a disponibilidade de dgua
para abastecimento das comunidades rurais, e a vertente econdmica, visando o suporte
hidraulico para a irrigagdo. O aspecto politico-econdmico envolvido no PROHIDRO era o de
que haviam lacunas deixadas pelos outros Programas Especiais com relagdo a area de

abrangéncia e os beneficiarios do Programa:

A énfase principal deste programa ¢ instalar progressivamente no Semi-
Arido, um suporte hidrico permanente para a estabilizagdo das atividades
agricolas. Embora ndo esteja explicitado nos documentos oficiais sobre o
assunto, ¢ evidente que as agdes previstas no programa buscam alcangar o
aumento da produgdo de alimentos e matérias-primas, bem como criar
oportunidades de emprego e maior seguranga econdmica e social, para os
habitantes das regides nordestinas, afetadas periodicamente por crises de
escassez ou irregularidades pluviais (BRASIL. Avaliagdo do PROHIDRO,
1985, p. 141).

Para o alcance destes objetivos foi langada uma estratégia de acdo que envolvia a
constru¢do de agudes publicos de pequeno e médio porte para atendimento as comunidades
rurais, a perfuracdo e instalagdo de pocos particulares em propriedades rurais por meio da
abertura de linha especial de crédito e a promocdo da pequena acudagem particular, mediante
a concessao de financiamento por meio de linha de crédito especifica. Neste sentido, voltava-
se a beneficiar os grandes proprietarios rurais com a constru¢ao de agudes.

O Programa anual do PROHIDRO, eclaborado pela SUDENE, era submetido a
aprovacdo do Presidente da Republica em reunido do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico, a quem cabia a distribui¢do dos recursos financeiros. A SUDENE, por sua vez,
através de seu Departamento de Recursos Naturais, cabia a coordenagdo e execucdo do
Programa. O planejamento das metas a serem alcangadas obedecia a pleitos realizados em
orgaos estaduais e federais, que posteriormente eram apresentados a SUDENE e eram entdo
aprovados por esta instituicdo, que os analisava quanto aos aspectos técnicos, sociais e
financeiros. Diferentemente dos demais Programas Especiais, o PROHIDRO no seu periodo
de funcionamento (1979-1982), concluiu quase todas as suas metas previstas. Esse
desempenho favoravel deveu-se em boa medida a participagao conjunta dos 6rgaos executores

estaduais e federais. Assim, o relatorio de avaliacao foi enfatico ao afirmar:

O Programa de Aproveitamento de Recursos Hidricos tem sido bem aceito
pelas entidades governamentais do Nordeste e sua importancia foi
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reconhecida como gerador de condi¢des favoraveis de acesso a agua das
populagdes da regido semiarida nordestina. Pode-se assim afirmar que o
PROHIDRO tem contribuido para a redugido da pobreza absoluta na regido,
pois uma parcela da populagdo neste estagio social, atualmente ja dispoe de
adgua para consumo familiar ¢ conta com possibilidade de irrigacao de
pequenas lavouras de subsisténcia (BRASIL. Avaliagio do PROHIDRO,
1985, p. 206).

Portanto, de todos os Programas anteriormente analisados, o PROHIDRO foi o que
obteve maior articulagdo entre o governo federal e os governos estaduais em tarefas
conjuntas. Além disso, o papel da SUDENE a frente de tal Programa parece ter sido decisivo

também para sua realizacdo e cumprimento de suas metas.

4.6 — Programa de Desenvolvimento da Agroindustria e o Programa Nacional do

Alcool (PROALCOOL)

Os recursos para projetos agroindustriais” no Nordeste sempre foram, historicamente,
uma das modalidades mais apoiadas pelo crédito especializado. A necessidade de serem
estruturadas agdes de fomento a agroindustria por meio de um Programa de governo advém
do fato de que esta atividade industrial, a0 mesmo tempo em que detém relevantes estimulos
decorrentes de seu estreito inter-relacionamento com o setor agricola, incorpora e procura
superar muitas das limitagdes desse setor.

Os objetivos do Programa de Desenvolvimento da Agroindustria foram defendidos por
meio da Exposicdo de Motivos n° 05 de 20/05/74, que declarava a modernizagdo da
agricultura tradicional do Nordeste, setor fragil da economia, principalmente pelas condigdes
climaticas da regido. Neste sentido, o Programa visava a corre¢do das deficiéncias tipicas de
uma agricultura tradicional, melhorando o nivel tecnologico, a estrutura administrativa e a
capacidade gerencial (BRASIL. Avaliagdo do Programa de Agroindustria, 1985). Como o
Programa previa a intensa participa¢do da iniciativa privada, o papel do Governo Federal seria
o de impulsionar os empresarios para investirem nos projetos recomendados. O drgao
responsavel pela implantacao efetiva do Programa era parte integrante da SUDENE, chamada

Agéncia de Promogdo do Programa Agroindustrial (PROMAGRI). Esta Agéncia, além de

% O termo “agroindustria” comporta conceituagdes de varios graus de abrangéncia, revestindo-se de carater
polémico; entretanto, para este projeto especifico, incluiu-se para fins de financiamento, a produgéo de matérias-
primas agricolas industrializaveis. Tratava-se de vincular o produto agricola, a ser produzido, a uma empresa de
beneficiamento ou industrializago. Era a associacdo, portanto, de estimular concomitantemente, a agricultura e a
industria. Cf. BRASIL. Avaliagdo do Programa de Agroindustria, 1985.
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estar ligada a SUDENE, era apoiada pelo BNB contando também com representantes da
SEPLAN, IPEA, Ministério da Agricultura, Ministério da Induastria e Comércio, Ministério do
Interior e Secretarias Estaduais de Planejamento.

Como o PDAN previa a instalagdo de projetos privados agroindustriais, estes mesmos
projetos acabaram voltando-se para o financiamento de empresas de grande porte, onde os 91
empreendimentos pretendidos pelo programa obtiveram recursos financeiros da ordem de Cr$
32 bilhdes entre 1975 e 1982 (MINTER, 1985). Assim como os demais Programas Especiais,
os projetos aprovados e relacionados com o PDAN ndo foram iguais em todos os estados do

Nordeste, conforme apontou o relatério do BNB:

A reparticdo geografica revela percentuais de aprovacdes que vao de 3,3%
para Paraiba e Alagoas, até 19,7% para a Bahia. O conjunto formado por
esse ultimo estado, mais os do Ceara e Pernambuco, absorveu pouco mais
da metade dos projetos aprovados no periodo e registrou elevadas
participacdes relativas nos demais indicadores das realiza¢des do Programa.
Semelhante concentracdo dessas realizagdes verificou-se, também, nos
estados meridionais da regido (Sergipe, Bahia e Minas Gerais), onde se
localizou quase 1/3 das aprovagdes concedidas (BRASIL. Avaliagdao do
Programa de Agroindustria, 1985, p. 32).

O PDAN, portanto, ndo contribuiu de forma a implantar uma estrutura de
desenvolvimento agroindustrial em todos os estados nordestinos. Isso porque Bahia, Rio
Grande do Norte, Pernambuco e Ceara concentraram mais de 50% do total de projetos
aprovados entre 1975 a 1982. Diversos problemas comuns também a outros projetos foram
verificados com relacdo ao PDAN. Segundo a andlise documental disponivel, ndo houve
integracdo deste com os demais Programas Especiais como o POLONORDESTE, Projeto
Sertanejo e o Programa de Irrigagdo; em segundo lugar, a quantia de recursos disponivel para
o PDAN, argumentou a SUDENE, foi sendo paulatinamente diminuida, sendo que em 1982 o
montante recebido foi menos de 10% do inicio do Programa e das operagdes. Um terceiro
ponto comum ao PDAN foi que a auséncia de uma integragao institucional relevante, sendo
que cada 6rgdo desempenhava suas fun¢des de forma mais autonoma que integrada.

Outra caracteristica do PDAN que, do ponto de vista social em nada melhorou a
distribuicdo de renda no Nordeste, foi a dificuldade de inclusdo dos pequenos produtores. O
documento do PDAN designava que: “a elabora¢do de arranjos institucionais em beneficio
dos pequenos produtores parece ser uma decisdo altamente desequilibradora”. E ainda:

“Conseguir uma solucdo de compromisso ¢ mais uma tarefa politica que técnica” (BRASIL.
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Avaliagao do Programa de Agroindustria, 1985). Ou seja, os grandes empreendimentos foram
favorecidos, mas o valor médio dos salarios era baixo, comparado a empreendimentos de
pequeno ou mesmo médio prazo.

Ao lado do Programa de Desenvolvimento da Agroindustria foi também formulado o
PROALCOOL, um programa concebido em ambito nacional, mas que foi implantado também
no Nordeste, destinado a producdo de alcool, para substituicao dos derivados de petrédleo. Foi
criado através do Decreto n® 76.593 de 14/11/75, como uma estratégia do Governo Federal
que procurava reformular e adaptar a matriz energética brasileira a nova conjuntura
internacional, principalmente frente a crise mundial do petrdleo.

Diversos fatores de ordem internacional favoreceram a implantacdo deste Programa e,
dentre eles, podemos citar o agravamento da crise energética mundial, em fins de 1973, que
culminou numa severa politica de precos e de producdo de cartéis internacionais do petroleo.
Além disso, perduravam as crises ciclicas da industria agucareira, face a elevada instabilidade
do preco do agucar no mercado internacional. Por fim, cabe mencionar um elemento historico
importante no elenco das motivagdes que determinaram o surgimento do PROALCOOL: as
experiéncias de transformacdo do alcool em um substituto ao petrdleo, particularmente no
Nordeste. Soma-se a isto o fato de que a regido possuia condi¢des climaticas favoraveis ao
cultivo da cana-de-acucar. *

Além de visar o aumento da producio do 4lcool no Brasil, o PROALCOOL pretendia
ainda aumentar a produtividade agricola, por meio da modernizacdo, da instalagdo e
ampliacdo de unidades produtoras (usinas) e armazenadoras. Cabe registrar que, mesmo sendo
um projeto de abrangéncia nacional, havia uma observagdo importante no texto do Programa,
que definia que a implementagdo de novos projetos contemplados dentro do PROALCOOL
deveriam enfatizar a redugdo das desigualdades regionais. Portanto, o PROALCOOL buscava,
ao menos em seus termos formais, funcionar como um instrumento de politica econdmica
capaz de impulsionar a economia nordestina.

Inicialmente, o Programa no Nordeste ficou restrito aos estados onde ja existia uma

tradi¢do no cultivo da cana-de-acucar e na producio do alcool, como Pernambuco e Alagoas.

% Devido ao fato de a economia brasileira estar altamente dependente da politica da Organizagdo dos Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP), o Governo Federal tragou trés linhas basicas de acdo com objetivo de
solucionar o problema da matriz energética brasileira: 1) conservagdo da energia; 2) aumento da producdo e da
reserva interna de petrdleo nacional e 3) substituicdo do petrdleo pelo alcool, com maxima utilizagdao de fontes
nacionais de energia. A conservagdo de energia visava uma modera¢do no crescimento da demanda, através da
racionalizagdo do consumo e de maior eficiéncia no aproveitamento do estoque disponivel. Igualmente,
cogitava-se concentrar esforco em pesquisa, prospecgdo e exploragdo do petrdleo, através da Petrobras ou
mediante acordos com empresas estrangeiras com o objetivo de aumentar as reservas internas de petrdleo.
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Paulatinamente, depois de vencer a primeira etapa que se limitava basicamente a instalacao de
destilarias junto as antigas usinas de agucar, a area de abrangéncia do Programa incorporou os
estados da Bahia, Piaui e Maranhdo. De acordo com o Relatorio de Avaliagdo do PDAN
(1985), o Programa nao foi implantado de forma igualitiaria em todos os estados, embora
tenha contribuido para disseminar o cultivo da cana-de-agticar em regides que ndo tinham
tradicdo no cultivo desta cultura, caso do Rio Grande do Norte e Paraiba. Zonas nao
tradicionais como o Piaui e 0 Maranhao também tiveram um aumento de produtividade.

Outro ponto peculiar com relagdo ao Programa em tela foi a concentragdo que o
mesmo promoveu nas regides costeiras do Nordeste, areas tradicionais no cultivo da cana-de-
acucar. Entre os anos de 1976 e 1982 os estados da Paraiba, Pernambuco e Alagoas
concentraram cerca de 92% da produgdo regional de alcool. Uma conseqiiéncia imediata da
concentragdo espacial da producdo foi a centralizacdo dos financiamentos, uma vez que o
volume de aplicagdes numa determinada area estava diretamente vinculado as suas
respectivas capacidades produtivas, tanto no setor rural quanto no industrial. Além disso,
quanto mais concentragdo, mais subsidios recebiam esses estados, tornando assim dificil a
dispersao geografica dos investimentos. Vdarios fatores contribuiram para esta concentragao
econdmica na regido costeira como a proximidade dos centros consumidores, a propria
tradicdo e a disponibilidade de terras aptas a monocultura da cana-de-agtcar.

A concentracio de recursos observada no periodo do PROALCOOL indicou que os
beneficios gerados pelo Programa foram apropriados por um segmento pequeno da sociedade,
o que nos leva a concluir que, com relagdo a diminuicdo das desigualdades regionais, o
mesmo nao obteve os efeitos esperados. Além disso, o Programa teve maior visibilidade no

Centro-Sul do Brasil, conforme apontam dados do relatério:

A julgar pelo nimero de projetos instalados através do PROALCOOL na
Regido Centro-Sul, conclui-se que os montantes de renda, de impostos e de
empregos ali gerados seriam pelo menos trés vezes mais que os do Nordeste
(BRASIL. Avaliagio do PROALCOOL, 1985, p. 186).

E ainda:

Do ponto de vista distributivo, a agdio do PROALCOOL na regido Nordeste
ndo foi positiva, uma vez que direcionou seus beneficios, sobretudo para as
médias e grandes propriedades monocultoras de cana e para uns poucos
estados. Enquanto isso pressionou para baixo as rendas dos trabalhadores
rurais e urbanos, notadamente pelas alteracdes nas relacdes sociais de
produgdo no campo ¢ pela tendéncia ascendente dos pregos dos alimentos,
0s quais respondem por uma parcela preponderante dos orcamentos
familiares. Para agravar esse quadro, mencione-se, ainda, que enquanto o
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Programa penalizava aquelas regides e grupos mais vulneraveis da
sociedade, premia outros, estabelecendo-se ai um mecanismo de
transferéncia pessoal e espacial de renda bastante perverso e discriminatorio

(BRASIL. Avaliagdo do PROALCOOL, 1985, p.186).

Portanto, apesar de trazer alguns beneficios para o Nordeste, o0 Programa ndo serviu
como um instrumento de diminui¢do das disparidades federativas, embora tenha propiciado o

desenvolvimento produtivo de alguns estados localizados nas zonas costeiras da regiao.

4.7 - Principais resultados dos Programas Especiais no Nordeste

Os Programas Especiais aqui analisados, tipicos do regime militar, tiveram um ponto
comum: operaram em um ambiente que propiciou o esvaziamento das instituicdes de
desenvolvimento regional. Apesar de o discurso dos militares centrar na retoérica do
desenvolvimento regional nordestino, na realidade os programas implantados neste periodo
tiveram muitas caracteristicas da ‘“fase hidraulica”, que via na seca uma medida a ser
combatida de imediato. Além disso, o II PND no Governo Geisel foi atropelado por uma forte
crise internacional, devido principalmente ao choque do petroleo, com juros exorbitantes e
aumento do endividamento externo. O efeito deste fendmeno se espalhou, inevitavelmente,
para o Nordeste. Ao associar o atraso do Nordeste ao tradicionalismo e a baixa produtividade,
a equipe econdmica do Governo Federal via na modernizacdo da agricultura a salvagdo para
todos os problemas. A moderniza¢gdo vinha ainda sob as vestes da dinamizagdo da economia
nacional e regional, além da criagdo de empregos nos meios urbano e no rural. Por tras do
discurso desenvolvimentista buscava-se, na realidade, evitar uma explosdao demografica e
social no Nordeste, preconizada pelo Banco Mundial. Além disso, havia a necessidade de se
criar uma classe média rural, capaz de estabilizar politicamente o regime.

Neste sentido, os Programas Especiais buscavam legitimar o Estado militar,
enfrentando as tensdes no campo, tentado atacar o problema das secas, pois os Programas de
Emergéncia até entdo implantados geravam um custo alto para o Estado. Além disso, os
Programas Especiais buscavam gerar empregos, essenciais para barrar a migracdo para as
outras regides ¢ também para os grandes centros nordestinos. Segundo dados dos Anais da
Reunido de trabalho sobre politica de desenvolvimento rural do Nordeste (1984), em 1973, a
SUDENE estimava que 81% das familias que habitavam o meio rural recebiam uma renda

salarial inferior ao limite considerado como de pobreza absoluta, concentrando-se no Sertdo.
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Porém, face a crise que se instalava no pds-74, iniciaram-se no interior da sociedade, o
desenvolvimento de idéias que se contrapunham ao Governo, especialmente legitimadas pela
desaceleragdo do crescimento. Grande parte do discurso em favor dos pobres e oprimidos
advinha da Igreja, que culminou nos movimentos pro-redemocratizagdo. Além disso, o
resultado dos Programas Especiais para o Nordeste ndo surtiram o efeito esperado pelo
Regime. Segundo dados da SUDENE (1985), o Projeto Sertanejo, por exemplo, recebeu 60%
dos recursos estimados para 1980, decaindo para 50% dos relativos a 1981, além dos atrasos
nas liberagcdes destes recursos. Caracteristica que ndo ficou restrita apenas ao Projeto
Sertanejo, mas a todos os Programas Especiais. Além disso, como ressalta Carvalho (1987, p.

230):

Foram desfavoraveis a um melhor funcionamento a superposicdo ¢ a falta
de coordenagdo entre as diversas agéncias e Programas que, as vezes,
atuavam em uma mesma area € com o mesmo publico-meta, sem qualquer
integragdo; a dispersdo, duplicacdo e desperdicio de recursos conseqiientes
e a criagdo de uma pesada e custosa maquina burocratica para a
administracdo dos Programas; o autoritarismo no planejamento e a
viabilizagdo dos seus projetos, excluindo os supostos beneficiarios e as
proprias equipes técnicas mais diretamente responsaveis pelas agdes
executivas dos processos de decisdo, bem como a contradicdo existente
entre alguns dos objetivos visados pelos Programas Especiais e os
propositos e procedimentos mais amplos das politicas agricolas aplicadas
no Nordeste por parte do Estado.

A questdo fundidria e a necessidade de uma reforma agraria ndo foram resolvidas
naquele momento e a modernizagdo conservadora sobressaiu nos programas governamentais.
Concomitantemente, os Programas Especiais também previam uma melhor adaptagdo do
nordestino com o periodo das secas, mas nenhum dos programas especiais conseguiu tal
objetivo. Com relagdo ao emprego, também previsto, os resultados daqueles programas foram
insignificantes ou contraproducentes, conforme dados da SUDENE (1985). Alguns objetivos
como o avango da integragdo nacional foram atingidos, porém, permaneceram as disparidades
inter-regionais, a fragilidade da regido no periodo das estiagens e a pobreza. O Governo
Federal, por sua vez, continuava com o discurso de que o problema do Nordeste, quase
incontroldvel, era por conta das secas, acabando com o projeto do GTDN, o qual determinava

que a realidade do Nordeste era mais complexa do que somente a questao das secas.
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4.7.1 — O cendrio nordestino pés-milagre econémico

Como ressaltado no item anterior, os Programas Especiais ndo tiveram influéncia no
sentido de alterar a estrutura econdmica do Nordeste. Ao lado dos Programas Especiais no
campo, o resultado da industrializagdo priorizou uma desconcentragao produtiva em favor do
Nordeste; a nova industria nordestina passou a privilegiar uma rede de relagdes com outras
regides, alargando a estrutura produtiva. Todavia, o aumento do crescimento econdmico
verificado no Nordeste a partir da segunda metade da década de 60 tem estreita ligagdo com o
comportamento da economia nacional: ambas cresceram e desaceleraram em periodos
idénticos.

Nos anos 70 houve uma grande expansdo do produto regional das regides periféricas,
particularmente do Nordeste, devido ao aumento da concentracdo de investimentos na regido
a partir de entdo. Esta concentragdo favoreceu, por conseqiiéncia, o aumento significativo de
sua participacao do Nordeste do PIB brasileiro, no periodo de 1970 a 1999, como pode ser

verificado na tabela abaixo:

Tabela 4.2 - Distribuicao do PIB, segundo regioes — 1970 a 1999

=

. PRODUTO INTERNO BRUTO (%)
REGIQES 1970 1980 1985 1990 1999
Norte 22 3.3 42 i3 43
Nordeste 12,1 13,1 150 17.0 13,1
Sudeste 850 613 3.2 56.0 383
Sul 17.0 17.0 170 16.0 178
C. Qeste 37 3.3 i3 37 6.4
Brasil 100 100 100 100 100

Fonte: SUDENE. Regido Nordeste do Brasil em ntimeros, 2003.

Cabe apontar as medidas que favoreceram este crescimento da regido Nordeste,
principalmente a partir dos anos 70. Em primeiro lugar, de 1960 a 1967 iniciou-se uma fase
em que o Nordeste passou a ser contemplado com as alteragdes dispostas pela SUDENE, com
uma maior capacidade de investimentos publicos na regido. Além disso, os incentivos
financeiros e fiscais da Superintendéncia foram atrativos para os investimentos privados,
estimulando tanto as novas industrias quanto as ja existentes.

No periodo conhecido como “o milagre econdmico”, que vai de 1967 a 1973, o
Nordeste foi integrado a economia nacional, passando a acompanhar o dinamismo desta
economia e apresentando um crescimento de 11% ao ano. Acompanhando o ciclo da

“industria pesada”, o Nordeste foi contemplado com a instalacdo de atividades econdmicas
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ligadas ao petroleo e a petroquimica, premiado com esta “desconcentracdo espacial da
economia’.

Um terceiro aspecto que explica o crescimento da economia nordestina foi a inser¢ao
da mesma na politica do II PND que, devido ao sonho do Brasil como “grande poténcia”,
pode incrementar sua area de infraestrutura como transporte, energia e comunicagdes. Em
grande parte esse crescimento deveu-se a migracdo das empresas do Centro-Sul para a regido.
O deslocamento de grandes grupos industriais concentrados no Sudeste que migraram para o
Nordeste pode ser explicado levando-se em consideracdo diversos fatores, ressaltados por
Guimaraes Neto (1995): (1) desaceleracdo da economia nacional apos o ciclo expansivo da
fase do “milagre econdmico”, cujos efeitos negativos se concentraram na regido mais
industrializada do pais; (2) institucionaliza¢do das politicas setoriais do II PND, somados, em
alguns casos, a atracdo dos incentivos fiscais e financeiros das politicas de desenvolvimento
regional; (3) fortalecimento das organizagdes sindicais na regido metropolitana em relagdo as
regidoes periféricas; (4) instituicdo de politicas ambientais restritivas, além da freqiiente
incidéncia de problemas de deseconomias de aglomeracdo nos grandes centros e; (5)
possibilidades de aproveitamento de vantagens locacionais a partir da exploragdo de
determinados recursos naturais (ainda ndo incorporados ao sistema produtivo), com a
ampliacao e modernizagdo da infraestrutura de transportes e comunicagdes nas novas areas.

No entanto, este grande crescimento observado trouxe algumas conseqiiéncias
negativas para a regido. Houve uma grande concentra¢@o industrial em determinadas cidades
em detrimento de outras aumentando, assim, a desigualdade intra-regional. Importante
observar que, segundo dados do BNB-SUDENE, de um total de 2.820 projetos aprovados
pela antiga Superintendéncia entre 1962 a 1990, a grande maioria deles concentrou-se nos trés
principais centros nordestinos como Ceara, Pernambuco e Bahia, conforme pode ser

verificado no grafico abaixo:
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Grafico 4.1 - Distribuicao dos Incentivos/Investimentos — 1962 a 1990
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Fonte: SUDENE. Regido Nordeste do Brasil em numeros, 2003.

Isto pode ser explicado pela for¢a dos empreendimentos controlados pelo capital
nacional e internacional, que preferiam instalar-se em grandes centros urbanos. Entretanto,
podemos também verificar que, a medida que o federalismo foi se alterando e diminuindo,
inclusive quanto aos padrdes cooperativos verticais entre a Unido e os estados, passou a haver
uma diminui¢do no padrdo de cooperagdo horizontal. Os proprios estados nordestinos
passaram a destoar, economicamente, em termos de investimento.

A crise dos anos 80, provocada em grande medida pelo endividamento externo do
Brasil, reduziu a capacidade de investimento do Estado na economia como um todo. A partir
desta data foram criados sucessivos planos de estabilizagdo econdmica, seguido de um
desmantelamento do aparelho estatal, culminando na transformagao de diversos 6rgaos dentre
eles, a SUDENE e a SUDAM. Ainda com a crise econdmica nacional, o Nordeste continuou
crescendo e atingindo, inclusive, um PIB superior a média registrada pela economia brasileira

no periodo, conforme pode ser verificado na tabela abaixo:

Tabela 4.3 - Taxa anual de crescimento do PIB do Brasil e do Nordeste — 1960 a 1998

PERIODOS BRASIL (%) NORDESTE (%)
1960-70 6,1 15
1970-30 86 87
1930-90 16 13
1990-93 27 3

Fonte: SUDENE. Boletim conjuntural Nordeste do Brasil, 2000.

Assim, como resultado do esfor¢o de ampliacdo da capacidade produtiva nos diversos
segmentos da economia regional, o PIB nordestino experimentou um crescimento exponencial

a partir dos anos 60, elevando a contribui¢do regional na formacao do PIB brasileiro de 13,2%
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em 1960 para 17,0% em 1990, embora tenha caido para 16% em 1995.”° No entanto, é preciso
considerar também o impacto desse grande desenvolvimento da economia nordestina no
intersticio 1970 a 2000, quando em praticamente todas as regides brasileiras houve um
aumento consideravel nos indicadores sociais; crescimento verificado tanto na fase de
crescimento acelerado quanto na fase de retracdo e declinio nos anos 80 e 90, conforme

verificado abaixo:

Tabela 4.4 - Indicadores sociais por regioes — 1970 a 2000

ESPERANCADE VIDA AD [MORTALIDADE INFANTIL TAXNADE COEFICIENTE DE GINI PARA
X NASCERPORREGIOES | (% POR L000 NASCIDOS ALFABETIZACAQ (15 ARENDA

REGIOES CNVIDA) ANOS OU MAIS - %)

1970 [ 1980 | 1990 [ 2000 [1970 [ 1980 [ 1990 [ 2000 [ 1970 [ 1980 [ 1990 [2000° | 1970 | 1980 | 1990 | 20007
Nene §4 | B4 | 68 | 68 | 9 81 | 101 | 20 | 630 | 694 | 730 [884 | 0534 | 0589 | 0591 | 0537
Nordese 44 2l 54 66 | 151 | 121 | B¥ | 43 [del 541 Jesd | Vi4 | 0306 | 0618 | 062 | 0506
Sudesie 3T ] &4 67 0 85 7l 71 A 770 836 |82 | 922 | 0615 | 03584 0578 | 0.546
Sal 6 | &7 0 11 {1 61 [¥ 18 [ 765 | 8423 [ 8B7 | 922 | 0574 [ 0574 | 0567 | 0527
C. Oese 56 | 65 | &8 6 gl i 80 3 | 675 | 765 | 830 [ 800 | 0519 | 0426 | 0610 | 03572
Branl ] 62 68 | 114 | &% k] W[ 670 | AT [80F | 6.7 | 0539 | 0611 [ 0607 | 0366

Fonte: SUDENE. Estudo para inser¢do da SUDENE nos subgrupos de trabalho do MERCOSUL,
1995.

Pelos dados da tabela, podemos constar que mesmo havendo uma melhoria
significativa no nivel de vida dos nordestinos, ainda existem grandes defasagens do Nordeste
em relagdo as demais regides. A expectativa de vida apresentou uma melhora significativa no
Nordeste: em 1970 era de 44 anos, aumentando em 2000 para 66 anos. Uma compara¢ao no
mesmo periodo revela que a expectativa de vida no Sudeste, no mesmo periodo considerado,
aumento de 57 anos para 70 anos. O mesmo pode-se dizer em relagdo a mortalidade infantil e
a taxa de alfabetizacdo; apesar da melhora nos indicadores, os valores apresentados pela
regido Nordeste ainda permanecem bastante discrepantes se comparados ao restante da
federacao.

Outro indicador que demonstra a disparidade do Nordeste em relagdo ao restante das
regides brasileiras é a incidéncia da pobreza que caracteriza a regido, com um quadro que
denota com nitidez a assimetria existente entre o crescimento econdémico ¢ a evolucao dos

indicadores sociais nos quarenta anos de atua¢do da SUDENE:

7 Dados da SUDENE, Carta de conjuntura nordeste do Brasil, 1999.
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Tabela 4.5 - Nimero de pobre e incidéncia da pobreza absoluta e relativa —
1970/1980/1988/1999

] _ PARTICIPACAO DOS POBRES POR

_ PARTICIPACAO DOS POBRES POR REGIOES REGIOES NO TOTAL DO PAIS
REGIOES 1970 1950 1958 1999 970 | 1980 | 1958 | 1989
1000 | () | 1000 [ () | 1000 | () | 1000 | Ca) | (e | € | (o | Ca

Nare 18653 | 393 | 17384 | 309 | 13274 | 290 | 3813 | 362 | 42 | 59 | 30 | 48
Nordeste | 194001 | 768 | 166573] 496 | 25.0063] 588 | 21873 | 488 | 455 | 568 | 530 | 50
Sudeste | 13.1785] 377 | 59682 | 100 |114%61] 185 | 11491 | 170 | 25 | 203 | 255 | 2656
Sl 75682 | 514 | 33365 | 183 | 54180 | 350 | 400 | 183 | 169 | 113 | 131 | 102
C.Oee | 26405 | 584 | 17467 | 241 | 28746 297 | 246 | 225 | 56 | 58 | 64 | 57
Braal | 446746] 541 | 94470] 348 [4804| 305 | 4519 [ 17 | 10 | 0 | 100 | 100

Fonte: GUIMARAES NETO, 1995.

Pelos dados fornecidos acima podemos notar que, regionalmente, o Nordeste
apresentou melhora no nimero de seus pobres. Por outro lado, uma andlise mais atenta
demonstra que, comparado a outras regides do pais, houve um aumento significativo, em cada
década, do numero de individuos pobres nordestinos. Assim, os nimeros apontam que
permaneceram profundas as desigualdades na federagdo brasileira, com o Nordeste destoando
das demais regides no que diz respeito a miséria.

Além disso, ¢ preciso considerar que o desenvolvimento nordestino dos anos 70 foi,
em grande medida, caracterizado pela sua integracdo com as demais regides do pais, inclusive
com as industrias do Sudeste. Nas quatro décadas que sucederam a criacio da SUDENE, o
Nordeste cresceu em média mais que o Brasil, fazendo o PIB disparar. Porém, é preciso
ressaltar que esse desenvolvimento foi impulsionado, em grande medida, pela integragao do
Nordeste com o restante do pais e ndo somente por uma valorizagao da regido.

Em todo esses processo, durante o regime militar, a SUDENE participou como
coadjuvante da politica federal. Diversas criticas reforgam e explicam o enfraquecimento da
Superintendéncia por meio de trés fatores principais. Em primeiro lugar, a SUDENE deu
excessiva atencdo a industrializacdo a custa da agricultura, caracteristica essa, alids, do
periodo militar. Em segundo lugar, o programa de incentivos fiscais ndo teve efeitos sobre a
expansao das oportunidades de emprego e, por fim, a utilizagdo do mecanismo 34/18 levou a
uma concentragao da producdo em torno de areas metropolitanas como Recife, Salvador e
Fortaleza. Os projetos de colonizacdo, previstos na proposta inicial da SUDENE, ndo foram

colocados em pratica. De acordo com Maranhao (1982, p. 98):

O tnico projeto de colonizagdo em grande escala iniciado pela SUDENE —
do Nordeste do Maranhdo — resultou em um completo fracasso. A
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expectativa da SUDENE era transferir 25.000 familias para os vales imidos
do Maranhdo em 5 anos e até 1972 somente 875 familias tinham sido
colocadas na area. Os projetos agricolas, do mesmo modo constituiram uma
parte menor das atividades da SUDENE e as a¢des desta agéncia limitaram-
se a projetos de modernizacdo e irrigacdo, assisténcia técnica, pesquisa
agricola e programas de extensao.

Outro ponto de critica que perpassou toda a duracdo dos trabalhos da SUDENE
culminando, inclusive, em um dos motivos que levaram a extingdo da mesma, foi a utilizagao
dos incentivos fiscais. De acordo com Diniz (2004), no periodo compreendido entre 1960-
1969 foram aprovados pela SUDENE 721 projetos industriais, com as seguintes fontes de
recursos: 45% eram oriundos do sistema de incentivos fiscais; 17% de financiamento de
bancos oficiais; 13% de financiamento estrangeiro e somente 25% do setor privado. Segundo
o autor em tela, a medida que a SUDENE se enfraquecia politicamente a participagdo do
Nordeste no sistema de incentivos fiscais diminuiu de 100% em 1962 para 21% em 1977.

Cardoso (2006, p. 123) aponta que:

Argumentava-se que raramente o mecanismo 34/18 beneficiava os capitais
locais, tendo, ao invés disso, oportunizado uma maior penetracdo das
industrias do Centro-Sul no Nordeste. Neste sentido, a eficacia da politica
de atracdo industrial a partir de incentivos fiscais € fortemente questionada,
pois de um total de 763 empresas industriais que receberam incentivos até
1978, apenas 438 estavam funcionando normalmente no ano seguinte,
enquanto que 88 estavam ainda em instalacdo, 104 funcionavam com
problemas e 133 estavam simplesmente paralisadas, evidenciando falhas no
sistema de concessao de incentivos, posto em pratica pela SUDENE.

Além disso, alguns autores’' apontam que a industrializagio nordestina gerou uma
diversificacdo muito grande da industria regional, resultado de um abandono por parte da
SUDENE das técnicas de programacdo industrial, responsdveis por aprovarem os
investimentos através dos requisitos de viabilidade técnica, economica e financeira. Isto
significa que parte das industrias instaladas no Nordeste tinha por prerrogativa tecnologias
intensivas de capital, gerando um numero reduzido de empregos, diretos e indiretos,
incorporando uma pequena parcela da mao-de-obra local.

Por fim, um dos aspectos da atuacdo da SUDENE diz respeito a maneira

desequilibrada com que se deu a industrializa¢do da regido, com uma grande concentragdo em

! Entre eles MARANHAO (1982) e CARDOSO (2006).
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torno de capitais como Recife, Salvador e Fortaleza. Tal fator acabou agravando as
desigualdades intra-regionais e aumentando os problemas inerentes as regides metropolitanas.

Neste sentido, embora o governo militar tivesse a inten¢do de promover a integragcdo
geografica por meio de suas politicas de desenvolvimento regional, o que se percebeu, através
desta analise do periodo, foi que deixou de ser privilegiado um tratamento diferenciado para a
dimensdo regional nordestina. A questdo regional tornou-se uma questdo nacional,
mesclando-se a esta Ultima e a SUDENE perdeu, definitivamente, o posto de instituicao,
dentro do federalismo brasileiro, com capacidade de gerenciar as atividades produtivas do

Nordeste.

4.8 - Novas medidas para a superacio da desigualdade nordestina

Como dito anteriormente, o papel dos governadores durante o regime militar foi
restrito a fazer uma bela propaganda dos avancos obtidos pelo Nordeste e pela SUDENE, a
fim de ajudar na legitimagdo do Governo central. Todavia, a seca de 70 e a situacdo de
flagelados em que se encontrava a maioria da populacdo tornava visivel “aos olhos do Brasil”
0 que a elite politica tentava esconder. Foi entdo a partir do Governo Figueiredo que este
relacionamento dos governadores estaduais nordestinos comecou a mudar, por meio de
reivindicacdes de maiores recursos, tratamento diferenciado para o Nordeste e de maior
eficiéncia para os Programas implantados na regido.

Este movimento reivindicatorio por parte dos governadores estaduais teve
prosseguimento com as eleigdes de 1982, quando houve a vitéria massiva do partido
governista do Nordeste em relacdo ao restante da federagdo, levando Tancredo Neves a
ressaltar que “o PDS ¢ um partido nordestino” (CAVALCANTI, 1993). O voto direto,
naquelas elei¢cdes, dava aos governadores também outro peso politico. Para estes novos
representantes estatais assumir uma nova postura politica, menos submissa e mais
reivindicatéria e critica era uma questdo de sobrevivéncia. Isso porque, com a crise € 0s anos
seguidos de seca, a economia da quase totalidade dos estados nordestinos encontrava-se
afetada e os problemas sociais avolumavam-se. Para que se tenha uma idéia dessa situagao, o
Ceara nao dispunha de recursos para pagar ao seu funcionalismo e, conforme revelagdes do
ex-Superintendente da SUDENE Valfrido Salmito, a revista Veja (de 23 de margo de 1983), a
primeira noticia importante recebida por Gonzaga Mota, novo governador do Ceard, logo
apods a sua posse foi a de que a cidade de Quixeré estava sendo invadida por quatrocentos

retirantes famintos (CARVALHO, 1987).
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Nao havia mais espaco para a omissdo, até porque 90% do territério nordestino
encontrava-se em estado de emergéncia, o que correspondia a um total de 1200 municipios
atingidos (GOMES, 2001). Os problemas do Nordeste estavam sendo discutidos na grande
midia, inclusive com programas de ajuda aos flagelados pela seca realizados pela rede Globo
de Televisdo.”” Neste sentido, os governadores, apoiados pelo voto direto que lhes dava maior
autoridade, comegaram a declarar publicamente seu descontentamento em relagdo as politicas
federais de ajuda ao Nordeste, bem como em relagdo aos Programas implantados. Aliado aos
governadores, o Banco Mundial, ao avaliar o resultado dos Programas financiados,
considerou os resultados modestos e, em alguns casos, negativos.

Por meio de estudos sobre os Programas, o Banco Mundial formulou uma nova
maneira de interveng¢ao, apresentando 8 SUDENE e ao Governo central um novo projeto para
a regido. Enfatizava que os Programas Especiais deveriam ser unificados evitando, assim, a
pulverizacdo de recursos e necessitando, para isso, do fortalecimento da SUDENE. Mario
Andreazza, entdo Ministro do Interior do Governo Figueiredo, se colocou ao lado dos
Governadores e do Banco Mundial como um defensor dos problemas nordestinos,
reconhecendo as dificuldades causadas pelas secas e a necessidade de uma politica regional
mais eficiente. Na realidade, segundo fonte de Ina de Carvalho (1987), Andreazza visava ao
cargo de Presidente da Republica para suceder Figueiredo em anos posteriores e, por esta
motivagdo politica, utilizava a ajuda ao Nordeste como um discurso para capitalizar votos na
convengdo do PDS e no Colégio Eleitoral.

Esta conjuntura foi entdo propicia para que entrasse em cena o ultimo projeto de
salvacdo do Nordeste no periodo autoritario: o “Projeto Nordeste”. Com a articulagdo do
Banco Mundial, do Ministério do Planejamento, do Interior e da Agricultura, bem como da
SUDENE, o Projeto visava dar salvacdo aos Programas Especiais anteriormente implantados,
unificando todos os projetos e novamente tentando resolver questdes antigas, nao
solucionadas com os programas anteriores como 0 apoio aos pequenos produtores rurais, a
questdo fundidria, ampliacdo do acesso a terra e a dgua e a resolucdo para as secas. A Questao
Nordeste novamente aparecia sob os auspicios do movimento que traria a tona a
redemocratizag¢ao do Brasil.

Em 1982 iniciaram-se uma série de debates, envolvendo a SEPLAN e a SUDENE,

onde foi elaborado o documento intitulado: Diretrizes para a A¢do do Governo Federal e

2 Em 1983, a Rede Globo idealizou o Projeto Nordestinos — O Brasil em Busca de Solucées, que debatia em
rede nacional os problemas da regido ¢ a organizagdo da Campanha Nordeste Urgente, que previa ajuda aos
flagelados. Fonte: Rede Globo de Televisao. Disponivel em:
http://memoriaglobo.globo.com/Memoriaglobo/0,27723.GYNO0-5273-238203,00.html
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Promocgado do Desenvolvimento Rural no Nordeste, que dava o salto inicial para os trabalhos a
serem implementados a partir de entdo. O Projeto Nordeste foi colocado em pratica em
meados de 1983 e na primeira fase previa-se a concep¢do de uma politica regional, por meio
do estabelecimento de quatro grupos de trabalho.”” Ap6s a conclusdo dos grupos de trabalho,
em 1984, diversos diagnosticos sobre os Programas Especiais como o POLONORDESTE,
Projeto Sertanejo, PROHIDRO e a atuagio do PROALCOOL foram elaborados. O Projeto
Nordeste previa a intensa participa¢do dos governadores, com acdes descentralizadas em cada
estado a fim de engajar estes atores politicos com o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor
Rural (PAPP). Visava corrigir as distor¢des dos Programas Especiais anteriormente
implantados, retomando os objetivos basicos destes programas e que ndo haviam sido
efetivamente implantados.

Entretanto, a euforia para a implantagdo do Projeto Nordeste ndo foi equivalente ao
resultado do alcance atingido pelas medidas. Os projetos dos Grupos de Trabalhos receberam
uma sucessao de retoques, desfigurando a proposta e as recomendacdes iniciais. Como
ressalta Carvalho (1987), as questdes referentes a reformulacdo fundiaria, por exemplo,
receberam tantas filtragens pelo Ministério Extraordinario e pelo INCRA que estavam
completamente irreconheciveis ao final.

Na realidade, o Projeto Nordeste era uma medida politica a fim de estreitar, por um
lado, a alianga entre os governadores de estado recém-eleitos com as bases politicas locais,
preparando o terreno para a candidatura presidencial de Mario Andreazza, Ministro do
Interior. Por outro lado, o apoio dos governadores ao projeto federal visava angariar recursos
para administrar seus estados, visto que a maioria deles encontrava-se em crise financeira.
Como em outros momentos da historia politica brasileira, estes personagens visavam o
atendimento para os seus estados, pouco lhes interessando se era uma politica de dimensdes
regionais ou nacionais.

Como em outros momentos de intervencao estatal no Nordeste, o fracasso do Projeto
Nordeste ndo produziu alteragdes na estrutura fundidria da regido, nem nos interesses
oligarquicos bastante arraigados. Tanto que, para atender ao pequeno produtor rural, era
necessario alterar a estrutura de posse ¢ do uso da terra, considerado um atraso e um obstaculo

para a modernizagdo da agropecuaria nordestina. Todavia, nem mesmo o Estatuto da Terra

3 Os grupos de trabalho tinham as seguintes incumbéncias: Grupo I — elaborar estudos de carater macro-regional
e uma proposta de politica regional; Grupo II — realizar a avaliagdo dos instrumentos setoriais para o
desenvolvimento rural nordestino; Grupo III — avaliar os programas especiais e setoriais de desenvolvimento ao
pequeno produtor rural do Nordeste e Grupo IV — elaborar o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural, por
estado.
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conseguiu dar prosseguimento as desapropriacdes rurais a fim de promover uma regularizagao
fundiaria eficiente. Isso devido a secular estrutura de poder local. Além disso, ao prever a
descentralizagdo da operacionalizagdo das agdes, o Projeto Nordeste transferia a
responsabilidade da execugdo para estados e municipios, que passaram a utilizar esta
prerrogativa conforme as conveniéncias das oligarquias e interesses locais, inclusive
concedendo beneficios.

Os animos em torno do fracasso do Projeto Nordeste se acalmaram porque no fim do
Governo de Figueiredo o interesse dos governadores estaduais voltou-se para a candidatura de
Mario Andreazza. Quando tal perspectiva se frustrou’’, os governadores reorientaram suas
acOes para assegurar espaco politico na transicdo que entdo se iniciava e para sustentar as
aliancas em torno de Tancredo Neves. Novamente a questio Nordeste saiu da pauta
governamental, ofuscada pelas mudangas institucionais que anunciavam a chegada da
redemocratizacdo. A SUDENE continuava adormecida, sem colocar em pratica seus preceitos

iniciais contidos no GTDN.

4.9 - Mudanca institucional e futuro da SUDENE

As instituigdes sdo formadas para ter durabilidade no tempo, como ja ressaltamos
anteriormente; no entanto, segundo Goodin (1996, p. 25), elas ndo sdo eternas e imutéveis,
mas as regras internas, os constrangimentos formais e informais que circundam uma
instituicdo fazem com que a mudanca seja dificultada. Todavia, as motivagdes para que
ocorram mudangas institucionais sao variadas e ainda segundo o autor, podem ocorrer por trés

motivagdes: acidente, evolucdo ou por intencao:

There are, roughly speaking, three basic ways in which social institutions
(or human societies more generally) might arise and change over time. First,
might occur by accident. There are, on this account, no forces of natural or
social necessity at work, no larger causal mechanisms driving things. What
happens just happens. Second, social change might be a matter of evolution.
As in biological analogues from wich these models borrow, the initial
variation might have occurred utterly at random, as a matter of pure
accident and happenstance. Third, social change might be a product of
intentional intervention. That is to say, the change might be the product of

™ Mario Andreazza foi indicado pelo Presidente Figueiredo, para sucedé-lo. Entretanto, Andreazza foi obrigado
a concorrer na Convencdo Nacional do Partido (PDS), quando o deputado Federal Paulo Maluf também se
candidatou. Andreazza foi entdo derrotado na convengdo nacional do partido, em 11/08/1984, fato que motivou a
racha do partido, dando origem a Frente Liberal (posteriormente PFL, atual Democratas), que apoiou o candidato
da oposicao, Tancredo Neves, vencedor das elei¢cdes presidenciais.
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the deliberate interventions of purposive, goal-seeking agents. Those agents
might be either isolated individual or organized groups.

North (1993, p. 38) salienta que a mudanga geralmente ocorre devido a uma atitude

revolucionaria, mas mesmo assim ¢ incremental, ndo acontece abruptamente:

The process of change is overwhelmingly incremental. (...) Therefore,
except in case of gridlock, institutional change will occur at those margins
considered most pliable in the context of the bargaining power of interested
parties. The incremental change may come from a change in the rules via
statute or legal change. For informal constraints there may be a very gradual
withering away of an accepted norm or social convention or the gradual
adoption of a new one as the nature of the political, social, or economic
exchange gradually changes.

A mudanga verificada na SUDENE, no periodo militar, foi conduzida pela mudanca
de regime, intencional, portanto, o qual retirou as prerrogativas democraticas da sociedade,
rompendo com antigas instituicdes, como abordamos neste capitulo. Foi um golpe nas
prerrogativas elaboradas por Furtado e toda a estrutura que havia sido montada para a
superagdo do atraso nordestino. Todavia, mesmo antes do periodo militar, o projeto inicial de
Furtado, como apontamos no final do capitulo anterior, encontrava dificuldade para
consolidar-se. Em relagdo ao periodo po6s-1964, podemos apontar trés fatores que indicam
mudancas na SUDENE. Em primeiro lugar, a Superintendéncia foi rebaixada do status de um
orgdo ligado a Presidéncia da Republica e passou a estar atrelada ao Ministério do Interior e a
SEPLAN. Este motivo ja indica claramente que o Governo, naquele momento, nio
intencionava manter os poderes conferidos a instituicdo por Kubitscheck. As acusagdes de
Furtado pertencer ao partido comunista também contribuiram, no plano moral, para a
desvalorizagdo da Superintendéncia e para a descrenca de que ela podia auxiliar no
desenvolvimento do Nordeste.

Em segundo lugar, ao enfraquecer a SUDENE, o Regime Militar trouxe a tona antigas
instituicdes que estiveram fortemente atreladas as oligarquias rurais e que historicamente
desviaram recursos financeiros para auxiliar os latifundiarios, a exemplo do DNOCS. Quase
todos os Programas Especiais elaborados durante este periodo contavam com a execugao ou o
planejamento do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas. Este foi um claro

indicativo de que o atendimento a estas elites rurais foi, de alguma maneira, contemplado.
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Em terceiro lugar, os Planos elaborados pelos militares, especialmente aqueles
atrelados aos Programas Especiais, desconsideraram todos os estudos anteriormente
realizados pelo GTDN e pela propria SUDENE, que afirmavam que o problema do Nordeste
ndo eram as secas, mas sim o subdesenvolvimento. Que mesmo nas areas umidas, a situa¢ao
de miséria era enorme. Todavia, esta descoberta foi desconsiderada pelos militares, que
voltavam toda a atengdo para programas que buscavam a modernizacao da agricultura e da
agroindustria, aplicando, essencialmente, medidas corretivas para o fendmeno das secas,
retrocedendo a “fase hidraulica” de intervengao estatal.

Porém, como indicamos neste capitulo, apesar de todos estes fatores acima descritos e,
principalmente, de a SUDENE ter sua importancia reduzida enquanto uma instituicao
planejadora do desenvolvimento, o projeto inicial do GTDN e de Furtado teve uma sobrevida
no periodo militar. Ndo inteiramente, obviamente, mas algumas consideracdes contidas no
projeto do GTDN ainda foram cumpridas nos governos de Castelo Branco e Costa Silva
sendo rompidos, definitivamente, os principios furtadianos no Governo Médici. Esta
sobrevida pode ser explicada também por North (1993), que afirma que a mudanca
institucional que se processa de maneira revoluciondria altera as regras formais das
instituicdes, mas as informais levam um tempo maior para se modificarem completamente,
pois estdo contidas nos modelos mentais dos individuos. Além disso, as instituigdes
eficientes, ao longo do tempo, adquirem estabilidade, o que faz com que sua estrutura

normativa seja preservada da ameaca da mudanca:

Revolutionary change, however, is never as revolutionary as its rhetoric
would have us believe. It is not just that the power of ideological rhetoric
fades as the mental models of the constituents confront their utopian ideals
with the harsh realities of post-revolutionary existence. Formal rules may
change overnight, but informal constraints (wich may be the result of deep-
seated cultural in-heritance because they have traditionally resolved basic
exchange problems) results in tensions that typically get resolved by some
restructuring of the overall constraints — in both directions — to produce a
new equilibrium that is far less revolutionary than the rhetoric (NORTH,
1993, p. 39).

Além disso, apesar de o regime militar ter alterado profundamente a sociedade
brasileira, produzindo uma grande concentragdo de poder na orbita federal, a SUDENE
permaneceu. Ela ndo foi extinta, ao contrario do que esperava o proprio Furtado, conforme
seu discurso em seu livro de memorias A4 fantasia desfeita (1989). Obviamente, a SUDENE

continuou atuando sem as prerrogativas de outrora, mas a ndo extingdo ¢ uma prova da
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solidez institucional da Superintendéncia, naquele momento. A extin¢do viria anos mais tarde,

em 2001, provando, portanto, que este processo foi gradual:

A maioria das mudancas institucionais, no entanto, caracteriza-se por ser
um processo incremental, ao invés de totalmente reconstrutivo ou
destrutivo. Uma vez estabelecidas, as institui¢des tendem a desenvolver
uma vida propria. O processo de criagdo institucional ¢ um processo que
tende também a aumentar a sobrevivéncia das instituicdes. Grande parte das
instituicdes formais sdo estabelecidas por lei. (...) Isto torna a dissolucao de
uma institui¢do deste tipo algo dificil — embora isto ndo seja impossivel.
Todavia, ela permanece suscetivel a mudanga, sendo esta produto, por sua
vez, de decisdes institucionais internas que alteram, em geral de forma sutil,
a distribui¢do de recursos (LEVI, 1991, p. 91).

A ndo extin¢do da SUDENE no periodo militar advém do fato de que segundo Thelen
e Steinmo (1992), as instituigdes ndo operam em um vacum, mas criam caminhos que
permitem interagir com o grande contexto socioecondmico no qual estdo instaladas. Assim, a
SUDENE nao foi extinta porque os militares sabiam que o Nordeste continuava a destoar em
niveis desigualdade quando comparado com as demais regides e que a exclusao da
Superintendéncia, naquele momento, poderia causar um desgaste ainda maior a regido.
Todavia, os resultados que a SUDENE apresentava ndo eram condizentes com o que Furtado
desejou inicialmente.

Embora admitam que as instituigdes possam ser resistentes as mudancas, Thelen e
Steinmo (1992) destacam que as mudancas institucionais acontecem de forma sutil, em
resposta as alteracdes no contexto socioecondmico ou politico. Esta incrementalidade no
processo de mudanga institucional leva ao entendimento de que a dire¢do da mudanca é
determinada pela path dependency. E dentro deste conceito de path dependency, hd a nogao

de “momento critico” (critical juncture). Segundo Fernandes (2002, p. 85):

Momento critico ¢ definido como um periodo de significativa mudanga, que
normalmente ocorre em distintos caminhos por diferentes paises (ou outras
unidades de analise), e que € hipotetizado para produzir legados distintos. O
momento critico € uma situacdo de transicdo politica e/ou economica,
vivida por um ou varios paises, Estados, regides, distritos ou cidades,
caracterizada por um contexto de profunda mudanga, seja ela revolucionaria
ou realizada por meio de reforma institucional.

E ainda:
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O tempo de duracdo desse momento critico pode ser de anos ou até décadas,
durante os quais o processo de mudanga que se inaugura deixa um legado
que conduz os politicos a fazerem escolhas e tomarem decisdes sucessivas
ao longo do tempo, visando a reproducdo desse legado (ou path
dependency) (FERNANDES, 2002, p. 86).

Collier e Collier (1991) ampliam este debate e apontam que o momento critico pode
acontecer devido a uma clivagem ou crise, que € uma situacao na qual ocorre um rearranjo
das forgas politicas e sociais, levando a emergéncia de uma situacdo revoluciondria ou de
reforma, que deixarda um legado. Todavia, existe um fim para esse legado que deve
inevitavelmente ocorrer em algum ponto, sendo importante para uma analise descobrir e
localizar os pontos de descontinuidade e autodestruicao do objeto que se analisa.

Isso posto para nossa andlise, consideramos que o momento critico pelo qual passou a
SUDENE aconteceu durante o regime militar, especificamente no governo do General
Médici. A partir dai, nossas constatacdes levam-nos a acreditar que aos poucos a
Superintendéncia foi se esfacelando, ndo conseguindo mais retroceder ao projeto inicial de
Furtado. Sua extingdo em 2001 seria entdo fruto desta grande mudanga institucional ocorrida
ou, mais especificamente, deste momento critico. Os capitulos que seguem possuem o intuito
de positivar ou negar esta nossa hipotese central de que as mudangas institucionais

processadas ao longo do tempo contribuiram para seu esfacelamento e conseqiiente extingao.

4.9.1 — A transicao democratica

O processo de transicao politica ocorrido no Brasil durante a década de 80 inclui-se
nos chamados processos de transi¢do, ocorridos em outros paises da América Latina. Este
processo de abertura politica iniciou-se em 1973, no Brasil, com o General Ernesto Geisel na
Presidéncia da Repuiblica. Porém, havia dentro do regime militar uma diferenga substancial na
conduta dos militares ditos “liberais”, favoraveis ao autoritarismo, mas concebiam o regime
como alto temporario, ocasionalmente necessario para manter a ordem. Do outro lado,
estavam os “duros” do Regime Militar, que viam a participacdo dos militares como funcao
mais permanente na sociedade.

Neste sentido, para alcangar o objetivo da mudanga politica, era preciso isolar o setor
da linha dura e estabelecer um canal de comunicag@o com os setores politicos regionais a fim
de iniciar o processo da liberalizagdo. Segundo Abrucio (2002), era preciso ter aliados civis

fortes que seriam instalados nas governadorias, servindo de suporte ao projeto de Geisel.
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Para as eleigdes de 1974 era previsto uma vitoria da ARENA, porém, o resultado final
apresentou um aumento das cadeiras do MDB tanto na Camara dos Deputados quanto no
Senado Federal (SALLUM JR, 1996; ABRUCIO, 2002). Os eleitores dos grandes centros
votaram contra o governo. O Presidente Geisel e posteriormente o Presidente Jodo Figueiredo
tomaram medidas para evitar pressdes maiores por parte dos descontentes e também para
conseguir apoio politico para controlar o processo de liberalizagdo do regime.

Na barganha por maior apoio politico foi elaborado um projeto econémico por parte
do Presidente Geisel. Assim, o II PND provocou uma grande desconcentragcdo espacial das
atividades produtivas (GUIMARAES NETO, 1986), antes concentrada em Sao Paulo. Como
abordamos nos topicos acima, esta desconcentragdo favoreceu, sobretudo, as regides mais
pobres como o Nordeste. Tal desconcentragdo produtiva tinha um elemento politico forte:
conseguir apoio politico de outros estados e também, como analisou Abrucio (2002), tornar, a
longo prazo, o federalismo mais multipolar, enfraquecendo os estados mais ricos
especialmente S3ao Paulo. Ao mesmo tempo, o fortalecimento dos estados mais pobres,
geralmente os opositores do Governo, daria sustentagao ao regime.

Niao somente o II PND buscou fortalecer os estados mais fracos economicamente,
como diversas outras medidas federais visaram transferir recursos financeiros em troca de
apoio politico. Uma delas foi o mecanismo de transferéncia negociada, para os estados do
bloco Norte/Nordeste/Centro-Oeste, assim como o aumento dos estados destas regides na
participagdo do FPEM. Por outro lado, alguns beneficios eram concedidos também aos
estados ricos, como mudancas no ICMS que favoreceriam estes estados mais industrializados;
além disso, o Governo Federal estabelecia regras mais frouxas para a contratacdo de
empréstimos por parte dos estados mais desenvolvidos em relacdo ao Exterior.

Com o avanco do MDB ¢ o temor da ARENA, diversas outras medidas foram tomadas
como o langamento do “Pacote de Abril”, que continha uma série de normas para dificultar o
avango dos oposicionistas. Grosso modo, este pacote visou evitar que o MDB conquistasse a
maioria na Camara dos Deputados e no Senado Federal, além das governadorias estaduais.

No entanto, ndo foi preciso que o cargo de governador fosse composto por
parlamentares da ARENA para melhorar o relacionamento com o Governo central. Isso
porque a passagem dos governadores arenistas de 1974 para 1978 representou acréscimo de
poder aos Executivos estaduais, principalmente em termos da barganha estabelecida com o
Governo Federal. O relacionamento destes governadores com o Governo Federal passou a
mudar radicalmente, ndo oferecendo mais apoio incondicional aos planos dos militares.

Iniciava-se, assim, um processo de rompimento com o chamado federalismo unionista-
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autoritario, cujo apice aconteceu em 1982, com as elei¢des para Governador de Estado,
instalando o chamado federalismo estadualista.

Os governadores eleitos em 1982 representaram o fortalecimento das maquinas
publicas estaduais e também o enfraquecimento do regime militar. Ao longo de toda a década
de 80 as unidades subnacionais aumentaram suas receitas financeiras a medida que a Unido
diminuiu a sua. Inaugurava-se um federalismo caracterizado essencialmente pela
descentralizagdo e pela transferéncia de poder e de recursos financeiros as unidades
subnacionais. Um dos marcos desta descentralizagao foi a Emenda Passos Porto, em 1983,
que aumentava a participagdo de estados e Municipios em seus Fundos de Participacao.

Nestes anos que antecederam a instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte, dois
pontos merecem destaque: o primeiro foi uma crise do Poder Central que se enfraqueceu
perante as unidades subnacionais. Este enfraquecimento teve projecdes nas politicas de
desenvolvimento planejadas a partir de entdo. Isso porque o Governo Federal perdeu a
capacidade de atuar como condutor do desenvolvimento, fator também relacionado com o
esgotamento do modelo do Estado Desenvolvimentista. Além disso, com o fim do
federalismo unionista-autoritdrio e a inauguracao do federalismo estadualista, boa parte das
incumbéncias do Governo Federal passou a ser de responsabilidade dos governos estaduais.

Como analisou Brasilio Sallum Jr (1996), a partir dos anos 80 houve uma crise do
Estado Nacional, que passou por uma crise de hegemonia em termos Gramscianos. O maior
obstaculo a ser enfrentado pela Constituicao de 1988 foi exatamente o de oferecer subsidios
para a organizacao federativa nos moldes do novo regime democratico que entdo se instalava.

Abordaremos estes detalhes no capitulo posterior.

Conclusoes Preliminares

Este capitulo pretendeu fornecer elementos explicativos para as mudancas ocorridas
nas orientacdes da SUDENE enquanto uma arena de planejamento regional. O periodo militar
promoveu uma grande centraliza¢do de recursos e de poder no Executivo Federal inaugurando
o chamado modelo federativo unionista autoritario (ABRUCIO, 2002). A SUDENE perdeu o
posto de ser vinculada a Presidéncia da Republica, sendo integrada ao recém-criado
Ministério Extraordinario para a Cooperagdo dos Organismos Regionais (MECOR),
transformado, posteriormente, em Ministério do Interior. Celso Furtado foi obrigado a deixar

o0 pais, deixando também o trabalho iniciado anteriormente para desenvolver o Nordeste.
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Como salienta Sallum Jr (1996), o periodo militar-autoritario nunca teve
homogeneidade e caracterizou-se por uma duplicidade normativa constitucional/institucional,
resultante de polarizagdes ideoldgicas dentro do bloco militar. O grupo “Castelista” (1964-
1967), como destacamos, com o Ministro Roberto Campos, tratou de propor medidas visando
uma transformacdo do setor agricola, preconizando a realizagdo de uma reforma agraria.
Castelo Branco considerava que para a estabilidade do novo regime, a revitalizacdo do campo
era essencial a fim de conter agitacdes, preocupacdo que perpassou também o Governo de seu
sucessor, Costa e Silva.

Na formagdo do Governo Costa e Silva, a Superintendéncia foi entregue ao General
Euler Bentes, que atuou diretamente com o general Albuquerque Lima, Ministro do Interior.
Ambos os atores politicos pertenciam a chamada Ala Nacionalista das For¢as Armadas e que
tinha como pressupostos a soberania, a seguranca e a integracdo da nacdo. Costa e Silva foi
responsavel por aprovar o IV Plano Diretor da SUDENE (1969-1973), o qual trazia algumas
concepgoes do GTDN, especialmente pela trajetoria do Ministro Albuquerque Lima que fez
parte do Conselho Deliberativo do CODENO. Assim, nota-se que houve uma sobrevida do
Projeto do GTDN, durante os dois primeiros governos do periodo militar, devido a dois
fatores principais. Em primeiro lugar, os militares ndo tinham um projeto para o Nordeste,
sendo mais facil continuar com os pressupostos do GTDN e da préopria SUDENE. Em
segundo lugar, o Nordeste continuava apresentando baixos niveis de desenvolvimento
necessitando, ainda, da ajuda federal.

Vale destacar que esta sobrevida do projeto inicial da SUDENE foi curta e
transformou-se durante a transicado do Governo de Costa e Silva para o Governo Médici. No
governo Médici houve inicio do processo de esvaziamento e marginalizagdo da SUDEN, nao
tendo mais a Superintendéncia qualquer peso na determinagdo das politicas implementadas.
Prova disso estd no fato de que o IV Plano Diretor foi substituido pelo Plano de
Desenvolvimento do Nordeste, cujo objetivo central era incorporar o processo de
desenvolvimento do Nordeste ao processo de desenvolvimento nacional, com o intuito de
construir um sistema econémico moderno. As desigualdades regionais seriam combatidas
pelo efeito que estes planos nacionais teriam sobre as regides subdesenvolvidas.

As transformagdes na SUDENE durante o Governo Médici foram grandes. Isso porque
0 Ministério do Planejamento instituiu o “Sistema de Planejamento Federal”, pelo Decreto n°
71.353 de 09/11/1972, firmado pelo General Emilio Médici, pelo Ministro Jodo Paulo dos
Reis Velloso e pelo Ministro da Fazenda, Antonio Delfim Netto. Dizia textualmente o

Decreto n. 71.353: “Art. 6° - As Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento,



151

notadamente a SUDENE e a SUDAM, dardo sua colaboragdo ao 6rgao central do Sistema de
Planejamento, no que couber, para efeito de melhor coordenacdo entre programas estaduais e
federais”. (BRASIL, 1972, p. 3).

Com o término do Governo Médici algumas orientagdes prevaleceram nos anos
seguintes, respondendo aos principios de “continuidade”, “coordena¢do” e “aperfeicoamento”
dos governos militares. Com o governo de Geisel (1974-1979), o discurso com relagdo ao
Nordeste continuava o mesmo: de superacdo da desigualdade, do tradicionalismo e da baixa
produtividade agropecudria. Todavia, a necessidade de legitimacdo deste Regime também
previa ressaltar os €xitos obtidos com os programas governamentais a fim de ndo espantar os
investidores. No bojo deste novo governo Geisel surgiu o ambicioso II PND (1974-1979)
cujos objetivos eram completar a matriz industrial do pais e diminuir a dependéncia externa,
além de estimular mecanismos que possibilitassem uma maior complementaridade inter-
regional. Para o Nordeste, em particular, o II PND pretendia incrementar o produto nacional e
regional aproveitando os tipos especificos do produto que a regidao pudesse oferecer.

Neste processo, a SUDENE atuou como simples coordenadora e supervisora das
acdes, o que por si s6 ja reflete a crescente marginalizacdo que a institui¢do vinha sofrendo
nos processos de decisdo politica. Além disso, a questdo regional ndo era tratada através de
uma instituicao especifica, mas obedecia a estratégia do Governo Federal que enfatizava a
necessidade de integragdo das regides brasileiras a economia nacional e ndo mais a reducao
das desigualdades regionais. Paralelamente ao enfraquecimento da SUDENE, este periodo
caracterizou-se pelo fortalecimento da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica (SEPLAN) e do Ministério do Interior.

Com o II PND, surgiram os chamados Programas Especiais, responsaveis pela
modernizagdo da agricultura. Estes Programas Especiais, criados pelo regime militar, tinham
objetivos claros que reforgavam o carater de uma modernizagdo conservadora a medida que
propunham a modernizagdo da infraestrutura agricola e a transformagdo da agropecudria
tradicional em economia de mercado.

A conclusdo a que se chega ao analisarmos os programas dos militares para o Nordeste
¢ que prevaleceram as estratégias conservadoras e, sobretudo, concentradoras tipicas do
regime politico em vigor naquele momento. Além disso, o papel da SUDENE foi residual,
fazendo com que a instituicdo tivesse apenas um carater consultivo, ndo mais de planejamento
e execucdo. Argumentamos que perdurou, neste momento, a cooperagdo vertical

tradicionalista, onde o Governo central era o grande detentor de poder ¢ o repassava da
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maneira que lhe convinha, conforme pudemos observar com o andamento dos Projetos por ele
empreendidos.

Concluimos com este capitulo que a partir do regime militar, houve um esfacelamento
da SUDENE enquanto uma instancia capaz de intermediar as atividades produtivas no
Nordeste. O historico da Superintendéncia até 1964 demonstra a fragilidade da instituigdo,
com grandes dificuldades para se manter no cenario federativo e para cumprir os programas e
projetos. Essa fragilidade aumentou a partir do periodo militar, quando a Superintendéncia
ndo foi capaz de se estabelecer enquanto instituicdo apta a mediar os conflitos da regido
Nordeste, e acabou por permanecer com atribuigdes apenas consultivas e de analise dos

problemas nordestinos.
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Capitulo 5

A redemocratizacio do Brasil e o debate sobre a SUDENE

Introducio

Como salientamos no capitulo anterior, o periodo militar foi decisivo quanto a reducao
significativa de poder da SUDENE. Entretanto, com a redemocratizagdo abria-se o precedente
para que a Superintendéncia obtivesse um papel mais significativo dentro da federacdo. Este
capitulo pretende elucidar qual o papel da SUDENE a partir de entdo, especialmente em
relagdo aos novos formatos de intervengao estatal que mudaram o padrao de desenvolvimento
regional processado até entdo. A Constituicao de 1988 conferiu certa preocupacao as questoes
regionais, mas a escolha dos constituintes, naquele momento, foi de instalacdo de mecanismos
de transferéncia de recursos financeiros para as regides mais pobres. Ademais, fendmenos
como a descentralizacdo (financeira e politica), promovida por esta Constituicdo, afetaram
diretamente o padrdao de desenvolvimento regional até entdo em vigor. O capitulo objetiva

apresentar os principais fatores que legitimaram a perda de capacidade politica da SUDENE.

5 - A transicao democratica e o cenario brasileiro dos anos 80

O periodo a partir de 1983 foi caracterizado pela desagregagdo do regime militar,
iniciando o processo de democratizacao politica do Brasil. Esta transi¢do foi impulsionada por
varios fatores derivados especialmente da crise das finangas publicas e da perda da capacidade
do Estado em administrar essa crise, a qual se materializou na ruptura do padrdo
desenvolvimentista. Por outro lado, dado esse cendrio politico-econdmico, as forcas populares
comecaram a mobilizar-se, ganhando espago para reivindicagdes em favor da democracia.
Iniciava-se o processo de abertura politica, que contou com outros atores politicos
fundamentais para este processo, os governadores de estado. Como ressalta Sallum Jr (1996,

p. 94):
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Sufragados pela maioria das populagdes de seus estados, comandando as
maquinas politicas estaduais (e seus recursos), com enorme influéncia na
sucessdo presidencial (pois tinham controle dos delegados das assembléias
legislativas ao Colégio Eleitoral) e sem que o Governo Federal pudesse
inibi-los com atos institucionais, os governadores ganharam grande
ascendéncia politica.

A campanha das “Diretas J&” foi exemplo de um movimento em prol da democracia
que incluiu a organizacdo dos trabalhadores e da classe média, reivindicando solugdes
econdmicas e politicas. Representou a maioria da populagdo, contraria ao regime militar e a
dominagdo tipica do periodo. A mobilizacdo em torno das “Diretas” foi facilitada e
estimulada novamente pelos governadores de oposicdo, que ofereceram ndo somente
subsidios financeiros, mas a garantia de nao repressao policial. Além disso, o apoio dos chefes
dos Executivos estaduais deu as “Diretas Ja” uma respeitabilidade e um aval do Estado apos
anos de autoritarismo.

O poder dos governadores a partir de entdo aumentou progressivamente. Uma parte
deste aumento de poder derivou do fato de que ndo havia uma Presidéncia da Republica forte,
com capacidade de comando. Além disso, os traumas causados pelo regime militar
associavam a centralizacdo ao autoritarismo e a federacdo, a descentralizacdo, e
conseqlientemente, o maior poder dos estados, com a democracia. Segundo Sallum Jr (1996),
o processo pelo qual os governadores afirmaram seu poder teve algumas conseqiiéncias. A
primeira delas ¢ que buscaram conservar a capacidade de comando sobre a politica de seus
estados, adquirida no esfacelamento do regime militar. Em segundo lugar, os governadores
procuraram livrar-se dos controles financeiros impostos pela Unido, especialmente em relacdo
aos acordos firmados com o FMI, atrasando os pagamentos financeiros. A terceira
conseqiiéncia do aumento do poder dos governadores tem relagdo com a elevagdo da
participagdo relativa dos estados no total da arrecadacdo tributaria, antes concentrada na
esfera da Unido, o que aumentou o espaco destes atores politicos na federagao.

Neste sentido, com a convocagdo da Assembléia Constituinte, os governadores e as
bancadas estaduais ndo encontraram obstaculos para atuarem livremente € aumentarem seu
poder. Este transito livre dos governadores deveu-se, em primeiro lugar, ao fato de a
democratizagdo estar associada, naquele momento, com descentralizacdo; logo, os
governadores representavam a personificagdo desta descentralizacdo nos estados. Além disso,
ndo havia uma forga politica representativa que defendesse os interesses da Unido para que

ela tivesse um papel relevante. Como ressalta Sallum Jr (1996, p. 141): “De inicio, o
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presidente da Republica, ao que parece, atuou como chefe politico regional, estimulando a
atuacdo das oligarquias estaduais nordestinas a absorver parte das rendas da Unido”. Uma
explicagdo para esta atitude do Executivo Federal reside no fato de que a Presidéncia, naquele
momento, buscava apoio junto as elites regionais para garantir a preservacdo do
presidencialismo e do mandato de cinco anos.

O resultado destes movimentos foi uma nova formatacao do sistema tributario com
grande transferéncia de recursos da Unido para estados e Municipios. Isso pode ser observado
principalmente quando se analisa a amplia¢do das transferéncias da Unido para as unidades
federadas, em meados dos anos 80, por meio dos Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e
dos Fundos de Participagdo dos Municipios (FPM). Segundo dados de Rezende (1995), os
estados tiveram aumento de 13% e os municipios cerca de 30% nas suas receitas e a Unido
perdeu 15,6% em relacdo ao periodo anterior aos anos 80.

Este mecanismo de descentraliza¢do de recursos financeiros e, conseqiientemente, de
poder politico, produziu algumas conseqiiéncias. Houve um esmorecimento na capacidade do
Estado de intervir de forma mais efetiva na economia. A partir da Constituicdo de 1988 o
processo de articulacdo da Unido em relacdo a estados e Municipios foi ampliado, inclusive
para barganhar o aumento dos or¢amentos estatais. No entanto, os anos 80 foram marcados
por uma crise, de dimensdes econdmicas e politicas, fazendo com que o Presidente José
Sarney buscasse mecanismos de controle de seus efeitos. Segundo Bieslschowsky (1988), este
Presidente cuidou de evitar que a alta dos precos se transformasse em uma hiperinflagdo,
reduzindo os gastos e o crescimento da divida publica.

A opcao do governo em resolver o estrangulamento externo teve conseqiiéncias
politicas que terminaram por dissociar sua base de sustentagdo politica. A politica adotada
pelo governo foi considerada injusta porque penalizava os assalariados e as empresas estatais,
evitando onerar os credores internos. Como destaca Sallum Jr (2003, p. 37): “As politicas de
governo nao so se dissociaram dos interesses imediatos da base de sustentacdo do Estado
como passaram a ser consideradas ilegitimas, contrdrias aos valores basicos da alianga
desenvolvimentista”. Como Sarney ndo resolveu estes problemas imediatos, seu sucessor,
Fernando Collor de Mello, tomou posse com a incumbéncia de resolver a crise do Estado,”
inaugurando um periodo em que predominou a democratizacdo politica e a liberalizagdo

econOmica.

> Cf. AFFONSO, 1995.
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O Presidente Collor adotou novas estratégias de desenvolvimento que nao passavam
pela proposta desenvolvimentista. Houve desregulamentacdo das atividades econdmicas,
privatizacdo das companhias estatais e redug¢do paulatina do papel do Estado na economia.
Iniciou-se um processo de integragdo regional com os paises do MERCOSUL, ampliando as
relacdes comerciais e politicas do Brasil com o exterior. As politicas de desenvolvimento
regional, neste contexto descrito, tiveram que promover grandes readaptacdes em seus

pressupostos, adequando-se a esse novo contexto.

5.1 - A Constituicao de 1988 e a questao regional

Uma unanimidade entre os parlamentares constituintes no processo de
redemocratizagdo foi a manutenc¢do do sistema federativo de governo. O Texto Constitucional
tratou de explicitar este consenso da seguinte maneira: “A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democréatico de Direito”. E acrescentou como clausula pétrea, conforme o inciso I
do § 4° do artigo 60, o seguinte: “Nao serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda
tendente a abolir a forma federativa de Estado”.

A Constituicdo de 1988 reservou trés elementos importantes no tocante a questao
regional. O primeiro deles foi a explicitagdo no Texto Constitucional do combate as
desigualdades regionais. A segunda importante alteragdo da Constituicado de 1988 foi o
fortalecimento de estados e municipios, que passaram a ser atores politicos importantes
influenciando, inclusive, os investimentos privados por meio de incentivos fiscais. Neste
sentido, a execucdo e o planejamento do desenvolvimento regional passaram, em grande
medida, a serem transferidos para estas instancias subnacionais de maneira descentralizada.

A grande contradi¢do deste periodo foi que, se por um lado a Constitui¢do garantiu
dispositivos que permitiram a transferéncia de renda para as regides menos favorecidas, por
outro houve um grande enfraquecimento das politicas de desenvolvimento regional. O
Governo Federal se limitou, a partir de entdo, a respeitar os dispositivos constitucionais que
determinavam o repasse de recursos financeiros para as regides carentes, sem fortalecer as
instituigdes responsaveis pelo planejamento de politicas de desenvolvimento regional. Nesse
sentido, o terceiro importante elemento da Constituicdo, como aponta Bercovici (2003), foi
manter as Agéncias de Desenvolvimento Regional, como a SUDENE, enfraquecidas.

A SUDENE, como institui¢do enfraquecida, mas ainda atuante frente as questdes

regionais, elaborou um Projeto de Constituicdo que trazia em seu conteudo alguns avangos
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para o Nordeste em termos sociais. Além disso, através da portaria DRH n°® 093/87, a
Superintendéncia criou uma “Comissao de Assessoramento aos Trabalhos Constitucionais”
que levou os parlamentares a elaborarem uma série de dispositivos constitucionais e
discutirem a situacdo do Nordeste no novo regime que entdo se iniciava. Discutiremos esta
atuacdo da SUDENE no item posterior deste capitulo.

Embora a democratizagdo tenha produzido grandes resultados, especialmente no
tocante a reativagdo dos direitos civis, as medidas adotadas em 1988 ndo tiveram impacto
muito expressivo nas estratégicas para as politicas de desenvolvimento regional. Esta
reorganizagdo federativa promovida pela Constitui¢ao de 1988 garantiu, por um lado, maior
autonomia aos estados mais poderosos enquanto os mais pobres mantiveram a dependéncia
frente ao Governo Federal por transferéncias financeiras. A Nova Carta foi importante em
diversos aspectos, mas cinco pontos permaneceram sem solugdes, como aponta Abrucio e
Couto (1996): (1) a constituicdo de um pacto nacional, (2) o combate as desigualdades
regionais, (3) a montagem de boas estruturas administrativas no plano subnacional, a (4)
democratizagdo dos governos locais e a (5) a criagdo de um ambiente intergovernamental
positivo.

O ataque as diferencgas entre as regides ficou restrito aos dispositivos que previam a
superagdao da Questdo Regional, como assinalou o Artigo 3°, inciso III, onde foi explicitado
que “A reducdo das desigualdades regionais constitui-se em um dos objetivos fundamentais
da Republica”. Virios outros dispositivos foram elaborados justamente para amenizar tais
desigualdades. O Artigo 21, inciso IX, previu que “a Unido € responsavel pela execugdo e
elaboragdo de planos nacionais e regionais de ordenacao do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social”. Tal artigo foi complementado pelo Art. 174, que ressaltou que o Estado
tem a fun¢do do planejamento, sendo isto fundamental para o setor publico e indicativo para o
setor privado. Além disso, diz o Art. 43, que “a Unido deve dispor de uma agdo articulada em
termos administrativos, visando a reducdo das desigualdades regionais, inclusive com o
emprego de incentivos, como isengdes e reducdes de tributos e juros favorecidos”.

Um dos artigos mais significativos da Constituicdo de 1988 foi o Art. 159, que definiu
a criacao dos fundos regionais para as Regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste (FNE, FNO e
FCO). Este artigo obrigou a Unido a repartir 47% do imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos Industrializados, da seguinte forma: a) 21,5% ao Fundo de Participacdo dos Estados
e do Distrito Federal; b) 22,5% ao Fundo de Participagdo dos Municipios; ¢) 3% para

aplicacdo em programas de financiamento do setor produtivo das regides Norte, Nordeste e
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Centro-Oeste, assegurando ao Semi-Arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a
Regido.

O Art. 163, inciso VII, garantiu a compatibilizacdo das funcdes das instituigdes
oficiais de crédito com o desenvolvimento regional, situagdo que buscou fortalecer os Bancos
Regionais e Federais. Além disso, o Art. 165 determinou o estabelecimento, no plano
plurianual”’, de diretrizes e metas regionalizadas e definicio da reducio das desigualdades
inter-regionais como uma das fun¢des dos or¢gamentos federais. Refor¢ando este argumento, o
Art. 170, inciso VII, determinou a redugdo das desigualdades regionais e sociais como um dos
principios da ordem econdémica. Para completar o leque das opgdes constitucionais a fim de
dar um novo formato para as politicas regionais, o Art. 192 assegurou que o desenvolvimento
equilibrado do pais deveria estar entre os objetivos do sistema financeiro nacional. A
coroacdo da diminuicdo das assimetrias veio, finalmente, com o Art. 42, do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitorias que determinou a aplicagdo minima de recursos
federais destinados a irrigacao nas Regides Centro-Oeste ¢ Nordeste.

A Constitui¢ao de 1988 preservou, assim, os ingredientes regionais no Estado Federal
tentando estimular, ao menos por meio constitucional, a reducdo das desigualdades
federativas. Embora tenha ficado claro na Constituigdo a preocupacdo com as desigualdades
sociais e regionais, muitos dos dispositivos nao sdo cumpridos de fato, tendo que passar pela
regulamentagdo no Congresso Nacional, fazendo com que ndo sejam aplicados em sua
totalidade. O resultado tem sido a persisténcia das desigualdades regionais, especialmente em
relagdo ao Nordeste.

Durante os trabalhos Constituintes, a SUDENE criou, através da portaria DHR n°
093/87, uma “Comissdo para Assessoramento dos trabalhos Constitucionais” que levou os
parlamentares nordestinos a proporem uma série de medidas sobre os temas relevantes para o
Nordeste, bem como a refutar o modelo de desenvolvimento entdo vigente. A atuacdo da

Superintendéncia nao foi de mero assessoramento técnico e se pautou na busca por

76 Posteriormente, a Lei n. 7.827, de 27/09/1989 veio regulamentar este Artigo 159 instituindo, formalmente, os
Fundos Constitucionais. A integra desta Lei encontra-se no Anexo D desta tese.

" Bercovici (2003) ressalta que o Plano Plurianual tem por fundamento o encadeamento entre as a¢des anuais de
governo (previstas no or¢amento anual) com um horizonte de tempo maior (necessario para um planejamento
efetivo). O autor atenta para o fato de que o problema do Plano Plurianual é sua viabilidade, tendo em vista a
inexisténcia de preocupagdo com o planejamento por parte dos governos pos-1988. Além disso, ha um problema
adicional, pois apesar de o Plano prever sua compatibilizagdo com os demais planos nacionais e regionais, esta
articulacdo ndo esta determinada de forma clara.
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contribui¢des como um ator politico, com poder de pressio, militando em sua propria causa.’®
Representou também um importante centro de articulagdo politica contando com a presenca
de diversos parlamentares do Nordeste. As propostas apresentadas pela Comissdo de
Acompanhamento Constitucional da SUDENE obtiveram éxito, pois segundo o relatorio
elaborado pela Superintendéncia: “Quase todas as sugestdes apresentadas foram aceitas pelos
constituintes, tanto pela inclusao de dispositivos constitucionais quanto pela retirada de outros
considerados prejudiciais a Regido” (SUDENE. O projeto de constituigdo, 1987, p. 10).
Durante o processo constituinte,”” cogitou-se a criagdo de um Conselho Regional a fim
de aprovar planos regionais de desenvolvimento regional, bem como compatibilizar todos os
planos regionais aos planos nacionais de desenvolvimento.®” Ao lado da criagdo dos
Conselhos, previa-se a possibilidade de a federacdo brasileira adotar as regides como um
quarto ente federativo, ao lado da Unido, dos estados e dos Municipios. Tal proposta nao foi
aprovada mantendo, pois, o federalismo nos moldes como conhecemos atualmente, com
apenas trés unidades federadas. O maior defensor desta inclusdo era Paulo Bonavides, mas

esta idéia ndo foi acatada pela Subcomissao de Estados e Regides, com o seguinte parecer:

A Regido, no Brasil, enquanto instituicdo politica, estd em processo de
elaboragéo, razéo pela qual achou-se preferivel ndo inclui-la na estrutura da
Federagdo, mas apenas positivar o seu reconhecimento constitucional, o
que, por si mesmo j& constitui um grande avanco em relacdo as
Constituigdes anteriores, com a vantagem de ndo molda-la, em definitivo,
interrompendo a marcha natural da historia (BRASIL. Subcomissdo dos
Municipios e Regides, 1987, p. 6).

Todavia, a questdo das clivagens territoriais ganhou destaque, especialmente na
Comissdo de Organizacdo do Estado e suas Subcomissdes, ao lado de temas de interesse

regional, conforme demonstra a tabela abaixo:

" E o que indica importantes documentos relacionados com a posi¢io da SUDENE na Constituinte: O Nordeste
Brasileiro e a Constituinte, Recife: SUDENE, 1987; O Projeto de Constituicdo — reflexdo sobre temas de
interesse do Nordeste, Recife: SUDENE, 1987; Metropoles e a Constituinte, Recife: SUDENE, 1987 e por fim,
Seminario sobre desenvolvimento regional e a nova Constitui¢do — Relatorio, Recife: SUDENE, 1989.

" A ANC contou com uma grande divisdo dos trabalhos. Havia 8 Comissdes, com cerca de 63 membros e 24
Subcomissdes, as quais tinham cerca de 21 membros, eleitos de acordo com a representagdo partidaria, o que
podemos pressupor que PMDB e PFL tinham uma grande quantidade de parlamentares constituintes. O principal
cargo dentro destas Comissdes era o de Relator, encarregado de escrever o relatdrio final, que condensava todas
as discussdes acordadas. Os debates sempre iniciavam-se nas Subcomissdes, € com relagdo ao sistema
federativo, quatro subcomissdes lideraram o debate, a Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios,
Subcomissdes dos Municipios e Regides, Subcomissdo dos Estados e Subcomissdo do Sistema Tributario e da
Divisdo e Distribui¢do de Receitas.

% A criagdo dos Conselhos Regionais apareceu, primeiramente, na Comissdo Afonso Arinos, como uma maneira
de contrabalangar as desigualdades regionais.
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Tabela 5.1 - Emendas dos parlamentares constituintes 2 Comissdo de Organizacio do

Estado

Tema N. de Propostas
Clivagens Territoriais 30
Autonomia local e competéncias 15
municipais
Regides metropolitanas e aglomeragdes 15
urbanas
Beneficios Fiscais para os Municipios, 10
regides e setores
Competéncias e bens do Governo Federal 10
Questdes relacionadas com o Distrito 9
Federal
Competéncias concorrentes 2
Dividas e capacidade de endividamento de 2
Estados e Municipios
Outros 16
Total 109 Emendas

Fonte: BRASIL. Comissao da Organizagdo do Estado, 1987.

A situacao do Nordeste foi bastante discutida, centralizando os debates principalmente
em torno dos assuntos como Irrigacdo e partilha dos recursos dos Fundos de Participacao.
Assim, os percentuais dos Fundos Constitucionais teriam que ser maiores para o Nordeste,

conforme apontaram alguns dos Constituintes:

A Regido Nordeste continua apresentando os mais graves problemas
nacionais quer no campo econdmico, quer no campo social, quer no campo
politico. As maiores caréncias nacionais concentram-se na regido Nordeste,
maior nimero de analfabetos, maior niimero de desempregados, maior
dependéncia econdmico-financeira. Sendo assim, impde-se que o percentual
destinado ao Nordeste seja mais representativo, em face de permanecer a
regidao como Questdo Nacional (BRASIL. Comissdao de Organizagdo do
Estado, 1987, p. 55).

A discussdo sobre os rumos do Nordeste acabou centralizada em torno dos percentuais
de partilha dos Fundos, sem uma defini¢cdo mais clara sobre que rumos tomariam a politica de
desenvolvimento regional e a propria SUDENE. Perdeu-se, portanto, uma grande

oportunidade de dar uma dire¢do para a instituicdo, especialmente porque a composi¢ao dos
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parlamentares oriundos do Nordeste na Comissao de Sistematizagdo foi bastante significativa,

conforme pode ser verificado na tabela abaixo:

Tabela 5.2 - Composicio da Comissao de Sistematizacio e da Assembléia Nacional

Constituinte, por regiao (%)

Regido Comissao de Assembléia Nacional
Sistematizacao Constituinte

Norte 5 11
Nordeste 38 32
Distrito Federal 1 2
Centro-Oeste 5 8
Sudeste 37 32
Sul 14 15

Fonte: SOUZA, 2001.

Embora a composi¢ao parlamentar fosse dividida entre Nordeste e Sudeste, o que
poderia facilitar novas molduras para o desenvolvimento nordestino, o ambiente
constitucional nao foi propicio para este novo entendimento da questdo regional. Outros
pontos dos debates constituintes também permaneceram sem defini¢des claras. Uma destas
indefini¢des girou em torno da questdo da descentralizagdo, a grande novidade deste periodo
constituinte. Isso porque durante a Assembléia Nacional Constituinte, o processo de
descentralizacdo esteve condicionado a desmontar o que o regime militar tinha de mais
significativo, ou seja, a centralizagdo. Os niveis de concentragdo ¢ centralizacdo foram
considerados empecilhos para o desenvolvimento regional e social, além de permitirem
mecanismos de tomada de decisdo verticalizados, pouco controlaveis e concentrados no
governo central.

Portanto, a descentralizacdo foi em boa medida confundida com a democracia,
significando melhoria das politicas sociais e equidade na distribuicao de bens e servicos aos
cidaddos. Entretanto, como salienta Silva e Costa (1995), o Governo Federal foi perdendo
gradativamente sua capacidade de formular estratégias amplas e consistentes de
descentralizagdo, no contexto de um processo de redefini¢do de competéncias das distintas
esferas de governo. Assim, ora assumindo uma posi¢ao defensiva e de manutencao da

capacidade de intervencdo em determinados setores, ora assumindo uma posicdo de
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desmontagem abrupta dos mecanismos de ac¢ao existentes em outros, a Unido nao foi o centro
de comando e articulagao do processo descentralizatorio.

De tal maneira que este processo de descentralizacdo serviu como uma operacao
“desmonte” do regime anterior, que organizou as formas de articulagdo da sociedade de “cima
para baixo”; tais articulagdes foram imunes ao controle da sociedade mais ampla, tornando-se
mecanismos muito distantes de uma possivel negociacao para a defesa de interesses populares
e, porque ndo dizer, dos interesses regionais. O pacto federativo que precedeu este processo
procurou ser, antes de tudo, um mecanismo de compensacdo construido para a obtencao de
um equilibrio entre as unidades territoriais.

Todavia, a descentralizacdo provocou alteracdes profundas no federalismo, com
desdobramentos maiores, chegando a ser apontado na literatura como uma crise,
especialmente nos trabalhos desenvolvidos por Lopreato (2007) e Affonso (1995). A crise
federativa relacionou-se, por um lado, a um processo de perda da capacidade regulatéria do
Governo Federal. Por outro lado, verificou-se um aumento da receita de estados e Municipios
e uma perda da receita da Unido (AFFONSO, 1995). O fruto desta relagdo tortuosa tem sido,
portanto, um conflito federativo que tem suas raizes em uma atitude defensiva do Governo
central em relacdo aos entes federados. Ou seja, a Unido procura eximir-se da
responsabilidade e encargos delegando para outras esferas tal responsabilidade. Em outros
casos, descentraliza projetos e programas e passa a assumir apenas o papel de tutor do
processo mantendo, pois, seu poder de influenciar decisdes.

Ha que se considerar, também, o carater desarticulado que permeia a relagdo entre as
esferas estaduais e municipais na disputa com a Unido por recursos. Estados e Municipios
visam extrair da esfera federal verbas para financiamento de seus projetos, muitas vezes de
maneira predatéria (ABRUCIO e COSTA, 1999). Este movimento deve-se, em grande
medida, a maneira fragmentada com que o Governo Federal muitas vezes conduziu os
processos de negociagdo com as esferas subnacionais. Como salientam Silva e Costa: “Deriva
dai uma vis@o na qual os recursos sempre sdo insuficientes, e estados e municipios estdo
sempre credores perante um Governo Federal que, por suposto, teria a responsabilidade de
transferir recursos indefinidamente” (SILVA e COSTA, 1995, p. 271).

Com a Constitui¢ao de 1988 surgiram, portanto, trés graus de conflitos: (1) uma
disputa verticalizada, envolvendo os diferentes niveis de governo; (2) a horizontalizagdo das
disputas, fazendo com que dentro de uma mesma esfera existissem disputas e (3) a
generalizacdo do conflito, de natureza social, politico-institucional, inter e intra-esferas de

governo. Na disputa verticalizada, passou a haver uma maior disputa envolvendo a Unido e os
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estados das regides por maiores recursos financeiros. Maximizou-se a extracao financeira sem
uma articulagdo entre os entes, para programas de investimento. Esta pratica passou a ser
facilitada, na maneira fragmentada com que o Governo Federal conduziu o processo de
repasse de recursos para estados e municipios nas regides brasileiras, heranca do regime
militar e que ndo se desfez com a redemocratizacao.

Com relacao a disputa horizontalizada, em meio a um cenario onde o Governo Federal
mostrou-se fragilizado, especialmente para propor politicas, estados € Municipios passaram a
maximizar suas receitas através da guerra fiscal, que prevé a concessao de beneficios visando
atrair investimentos privados. Esta situacdo de ndo cooperacdo trouxe implicagdes nas ja

existentes desigualdades inter-regionais:

A dimensdo horizontal do conflito entre unidades da Federacdo também
tende a acentuar a manifestacdo de ressentimentos regionais historicamente
constituidos que permanecem latentes, dada a compulsoria agdo unificadora
exercida pelo Governo Federal. Prova disso ¢ o surgimento de
manifestagdes separatistas, ainda que sem grau de expressdo. No
Legislativo, a constante atuacdo de bancadas regionais na defesa de
interesses especificos aos seus locais de pertencimento ¢ simultaneamente
manifestagdo e mecanismo de refor¢o dessa dimensdo do conflito (SILVA e
COSTA, 1995, p. 273).

O cenario, pois, ¢ de um conflito federativo, especialmente criado em decorréncia da
auséncia de mecanismos que promovam a cooperacdo, entre os entes da federacdo. E esta
diminui¢do da capacidade coordenadora entre os entes que compde a federagdo, levou os
Constituintes de 1988 a instituirem novas maneiras de contrabalancarem as desvantagens
econdmicas entre algumas regides. Um exemplo desta tentativa de equilibrar a federagdo foi a
adocdo da chamada sobre-representagdo das unidades federadas na Camara dos Deputados.
Este mecanismo permitiu uma representagdo politica maior dos estados menos dinamicos,
como o Nordeste, comparativamente aqueles mais dindmicos, como Sao Paulo, por exemplo.

Em meio a este conflito federativo, fruto da Constituicdo de 1988, manteve-se a
indefinicdo quanto aos rumos da politica regional, ndo alterando, portanto, as praticas do
regime anterior. Se, por um lado, o Texto Constitucional reservou a garantia da superacdo da
desigualdade entre as regides, por outro lado, ndo forneceu as bases para um comportamento
cooperativo por parte dos entes subnacionais. Ao contrario, o fendmeno descentralizador foi
responsavel por ignorar as especificidades regionais, deixando um vazio com relacdo aos

rumos que tomariam, a partir de entdo, as politicas regionais. O processo de descentralizacio



164

brasileira ficou conhecido na literatura, especialmente com Silva e Costa (1995), como uma
descentralizagdo diferenciadora, seletiva e fragmentadora. Diferenciadora porque aumentou as
desigualdades sociais; seletiva porque privilegiou alguns setores com maior capacidade de
inser¢do na economia internacional. E fragmentadora porque incentivou a articulacdo dos
espacos subnacionais ao espaco internacional, ignorando as necessidades de cada formagao
nacional.

A estrutura constitucional implantada em 1988 limitou-se, portanto, a introduzir
mecanismos de compensagdo de perdas para as regides mais atrasadas economicamente, o que
pode ter significado uma retirada gradual do Governo Federal na execugdo de politicas de
desenvolvimento regional. Neste sentido, a questao regional sofreu importantes alteragcdes nos
anos 90 e o Governo Federal teve importante papel nestas transformacdes. Ao se retirar
gradativamente da formulagdo de politicas regionais, o Governo Federal abriu espago para a

deflagragdo da guerra fiscal, ampliando o escopo da crise federativa.

5.2 — A personificacido do conflito federativo: a Guerra Fiscal

Ao priorizar a descentralizagdo, a Constituicdo de 1988 induziu a crenga de que este
processo aumentaria a equidade na distribuicdo de bens e servigos a populacdo. Todavia,
como ja ressaltamos acima, a descentraliza¢do trouxe consigo o aumento do poder dos
governadores, 0 que acabou criando uma espécie de crise federativa® que se manifestou
principalmente em ag¢des isoladas por parte dos governos estaduais em um ambiente
predominantemente competitivo. A pratica da guerra fiscal, como ficou conhecida na
literatura, acentuou-se no Brasil nos anos 90 visando aumentar o parque industrial dos
estados. A concessdo de incentivos fiscais ¢ uma pratica adotada em nacdes com fortes
heterogeneidades econdmicas, mas o fator particular do Brasil é que a competi¢ao foi travada
sem nenhum meio de regulagdo, capaz de atenuar seus resultados negativos sobre as relagdes
federativas horizontais, conforme aponta Lopreato (2007).

A conseqiiéncia imediata da guerra fiscal é que, ao invés de ser um processo saudavel
de competi¢do entre estados ou entre municipios, o resultado tem sido de perda para todos os
entes subnacionais envolvidos na disputa. Varsano (1997) ressalta que a guerra fiscal tem sido
colocada em pratica a revelia da Lei Complementar n° 24/75, que prevé que toda aprovagao

de um beneficio deve passar pela aprovacdo unanime de todos os estados representantes e

81 Cf. SILVA E COSTA, 1995; VARSANO, 1997.
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prevé penalidades caso isso ndo ocorra. Todavia, tem sido fato corriqueiro os estados,
individualmente, fixarem as aliquotas do Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS). “Na pratica, a progressiva retirada do Governo Federal das a¢des discricionarias nao
levou a saudavel hegemonia do mercado, como muitos esperavam, mas criou um vazio de
politicas rapidamente preenchido pela agdo dos grupos regionais” (PRADO e
CAVALCANTI, 2000, p. 213).

Diante do exposto, restavam aos estados duas alternativas para resolverem seu
problema financeiro: a primeira seria a atuagdo, junto a outros estados, para a promog¢ao de
estratégias de desenvolvimento de maneira, portanto, cooperativa; a segunda alternativa seria
agir competitivamente a fim de estabelecer estratégias para a atragao de industrias em seus
territorios, sinalizando, portanto, comportamentos individualistas e ndo cooperativos. A
segunda opcdo foi escolhida originando, assim, o fenomeno da guerra fiscal. Além dos
objetivos econdmicos envolvidos na guerra fiscal aqui assinalados, existem os objetivos

politicos, como ressalta Varsano (1997, p. 12):

O governador de um estado, como homem publico que é, esta certamente
empenhado em atender aos objetivos maiores da nagao. Mas, até mesmo por
dever do oficio, coloca os de seu estado acima daqueles e, no caso do
conflito de interesse, certamente defendera os de sua unidade, tendo como
bandeira a autonomia dos entes federados. Ademais, preocupa-se também —
ninguém ¢é de ferro — com sua carreira politica. Se a concessdo de
incentivos, a0 menos na sua visdo, traz beneficios para seu estado e, além
disso, gera bons dividendos para seu projeto politico pessoal, junta-se o util
ao agradavel. Ele fatalmente os concedera, a despeito dos interesses
nacionais, ainda mais quando estes se manifestam de forma difusa, como
por exemplo, eficiéncia econdmica.

Para o pais como um todo, as conseqiiéncias sdo nocivas, pois ao lado da tensdo
existente entre os estados, existem as renuncias fiscais dos mesmos que nem sempre estao
aptos a fazé-las. Como salienta Diniz (2000, p. 343): “Nesta guerra, ganham os estados mais
desenvolvidos, com melhores condigdes locacionais e maior cacife financeiro e politico. Isto
seguramente agravara as desigualdades regionais”. Além disso, as empresas multinacionais
sdao beneficiadas pelos incentivos concedidos, em detrimento das empresas nacionais, que
além de ndo encontrarem grandes incentivos para o desenvolvimento, sdo oneradas com a
quantidade de impostos pagos.

Trés aspectos tém promovido um acentuado processo de guerra fiscal: em primeiro

lugar, a propria Constitui¢ao falhou quando promoveu a descentralizagao sem promover uma
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regulacao mais eficaz sobre o comportamento dos estados brasileiros; em segundo lugar, a
federagdo continuou assimétrica, as politicas de desenvolvimento regional comegaram a
diluir-se e ndo foram capazes de reduzir a assimetria regional, o que fez com que os estados
tentassem, por si sos, o apoio financeiro.*> Além disso, as politicas desenvolvidas
principalmente no Nordeste foram capazes de criar polos econdmicos a exemplo de Bahia,
Ceara e Pernambuco, que comecaram a reivindicar maior competitividade por meio de
incentivos fiscais privados. Um quarto fator que propicia a pratica da guerra fiscal ¢ que, no
caso particular do Nordeste, a farta mao-de-obra barata tem atraido as empresas,
especialmente as estrangeiras, para estabelecer suas fabricas na regido.*

A competicdo horizontal entre governos estaduais comegou nos anos 90 no Espirito
Santo. A partir de entdo todas as demais unidades, a exemplo de Minas Gerais, Parana, Rio
Grande do Sul, Sdo Paulo, Bahia84, Ceara, Goias, Mato Grosso etc. também adotaram o
sistema de incentivos, aumentando e declarando a guerra que foi, antes de tudo, federativa.

Como ressalta Arbix (2002, p. 1):

%2 Abrucio e Costa (1999, p. 49) ainda apontam que as financas publicas estaduais entraram em colapso no inicio
dos anos 90 e enumeram cinco fatores que contribuiram para isso: “Um, com validade para todos os estados, foi
a recessdo iniciada no Governo Collor. Outro, se refere ao engessamento do Orcamento publico estadual,
resultado, sobretudo, do crescimento exorbitante da folha salarial do funcionalismo, o que vem impedindo a
realizacdo de investimentos de maior impacto por parte dos governos estaduais. Um terceiro fator diz respeito a
paralisagdo dos investimentos federais nos estados, a partir da segunda metade da década de 80. Para piorar a
situag@o dos estados, as fontes de financiamento, sejam internacionais ou nacionais, secaram, caracterizando um
quarto fator propulsor da crise das finangas estaduais. E por fim, um fator que obrigou os governos estaduais a
rever suas estratégias de atuagdo no campo economico. Trata-se da saida de empresas de seus estados de origem,
motivada por incentivos fiscais oferecidos por outros estados”.

% Cf. ARBIX, 2000.

0 exemplo mais conhecido de guerra fiscal no Nordeste ¢ o da Bahia, travada contra o Rio Grande do Sul. A
empresa Ford, montadora de automoveis, estabeleceu-se inicialmente no
Rio Grande do Sul; com a ascensdo de Olivio Dutra (PT), houve criticas aos acordos firmados com a Ford, o que
levou a interrupgdo de alguns beneficios cedidos, causados em grande parte porque Dutra ndo concordava com
os incentivos cedidos pelo seu antecessor, Antonio Britto (PMDB). Todavia, mesmo antes de a situagdo com o
governo do Rio Grande do Sul ser resolvida, o governador da Bahia, Antonio Carlos Magalhdes (PFL) ja tinha
iniciado uma série de medidas, inclusive com antncios nos grandes jornais, afirmando que a Bahia saberia
honrar os compromissos com a montadora. Uma critica, portanto, ao governo gaicho de Olivio Dutra. Para
concretizar os planos de Magalhdes, ndo somente recursos publicos estaduais e municipais seriam cedidos, mas
também federais. Com o intuito de firmar o compromisso na Bahia, a Ford deveria assinar o chamado Regime
Automotivo Especial para o Nordeste, Norte e Centro-Oeste, mas o prazo para assinatura, havia se esgotado.
Entretanto, esta assinatura seria essencial para vencer o governo gatucho, porque permitia a instalagdo da empresa
para fins de desenvolvimento regional. Neste sentido, Antonio Carlos Magalhdes conseguiu algumas
interferéncias por parte do Congresso Nacional e inseriu no rol de ofertas, alguns incentivos federais. E desta
forma, a Ford transferiu-se para a Bahia.

Conforme aponta Arbix (2002), a justificativa utilizada por todos os governadores que praticam a guerra
fiscal é a de que o Governo Federal € o grande responsavel por esta agdo isolada, na medida em que néo oferece
uma contrapartida para os estados e também por ndo fortalecer os o6rgios de desenvolvimento regional, como a
SUDENE. Neste sentido, além da Bahia, outros estados como Ceard, com o governo de Tasso Jereissati e
Pernambuco, com o Governo de Miguel Arraes, também comecaram a praticar a guerra fiscal. Outra justificativa
freqiientemente utilizada por tais governadores ¢ a de que deveria haver a desconcentragdo industrial,
principalmente do Sudeste, para o Nordeste.
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(...) A questdo de fundo atualizada pela guerra fiscal possui uma dimensao
nacional e politica, pois toca, de fato, nos alicerces de nossa sociedade, na
medida em que sugere a busca de um novo equilibrio entre cooperagdo e
conflito na federagao brasileira.

Todavia, a dimensao horizontal deste conflito federativo tende a reforcar e estimular
ressentimentos regionais, colocando uma regido contra a outra. Para se ter dimensdo dessa
guerra de incentivos, varios beneficios foram concedidos por diferentes estados entre os anos
de 1991 a 1994, iniciando uma verdadeira “maratona” federativa a fim de atrair
investimentos. Os programas de incentivos neste periodo foram:

e Santa Catarina: Programa de Desenvolvimento da Empresa Catarinense (PADEC);
e Parana: Programa de Estimulos ao Investimento Produtivo (PROIN);

e Minas Gerais: Programa Pro-Industria;

e S3o Paulo: Fundo de Apoio ao Contribuinte de Sdo Paulo (FUNAC);

e Rio Grande do Sul: Fundo Operacdo Empresa (FUNDOPEM);

e Bahia: Programa de Desenvolvimento da Bahia (PROBAHIA);

e Mato Grosso: Programa de Desenvolvimento Industrial (PRODEI);

e Mato Grosso do Sul: Fundo do Programa de Desenvolvimento Industrial (F-PDI);
e (earad: (PROVIN-FDI);

e Rio de Janeiro e Espirito Santo: dilatagio do prazo de recolhimento do ICMS.*

O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) ¢ a instancia responsavel por
arbitrar os conflitos entre os entes federativos. No entanto, os estados tém descumprido as
regras impostas pelo Conselho, criando suas proprias normas e gerando uma briga que acaba
por se dirigir a0 Supremo Tribunal Federal. A falta de eficiéncia deste 6rgdo reside nas
proprias regras do jogo, pois para que um produto adquira beneficio fiscal em determinado
estado € necessaria a aprovagdo de todos os demais estados, ou seja, as decisdes sdo tomadas
por unanimidade. Neste sentido, a unanimidade provoca uma controvérsia. Os que a
defendem utilizam o argumento de que ela visa a protecdo dos estados mais fracos. No
entanto, surgem, neste jogo, algumas distor¢des; em alguns casos, os estados pobres utilizam-
se da regra da unanimidade para barganhar algum beneficio em troca da aprovagdo de

determinado incentivo fiscal ao estado pleiteante.

% Dados obtidos por LAGEMAN (1995, p. 11).
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Esta pratica da barganha tende a afrouxar a regra da unanimidade, uma vez que varios
estados tentam burlar as regras estabelecidas pelo CONFAZ a fim de obterem beneficios por
meio do processo de barganha. Neste sentido, quando hd um descrédito pela regra da
unanimidade, a propria legitimidade do Conselho ¢ colocada a prova, o que promove um
descrédito na redistribuicao de recursos entre os estados. A guerra fiscal foi um fenémeno tao
preocupante na federagdo que, em 2004, os Secretarios da Fazenda de onze estados se
reuniram para 0 CONFAZ de Aracaju e firmaram um acordo instituindo o Forum Fiscal dos
Estados Brasileiros, a fim de discutirem, entre outros objetivos, a condugdo da guerra fiscal na
federacao.

A pratica da guerra fiscal no Nordeste foi especialmente comentada neste evento dada
a auséncia de politicas e de instituigdes fortes (como a SUDENE) para o desenvolvimento da
regido. Eli Alves de Oliveira, naquele momento, Secretaria da Fazenda do Estado de
Pernambuco, ao discorrer como a pratica tinha vinha sendo disseminada pelos estados

nordestinos, ressaltou:

Registram-se relatos de empresarios pernambucanos que afirmaram terem
sido procurados pelo governador de estado vizinho, oferecendo toda a
infra-estrutura fisica e 100% de beneficios fiscais para transferir sua
fabrica de Pernambuco para o seu estado. Numa atitude de defesa do seu
parque industrial e no sentido de evitar a migracdo de capital para os
estados vizinhos, o estado de Pernambuco concedeu incentivos fiscais
generosg(gs em relagdo a producdo ja existente, com renuncia imediata de
receita.

Nesta verdadeira maratona de oferta de incentivos um dos setores industriais mais
disputados pelos estados foi o setor automotivo, que ganhou visibilidade devido aos inumeros
beneficios estaduais, principalmente a partir da segunda metade dos anos 90. Além dos
incentivos do ICMS, a guerra fiscal tem um arsenal bem delimitado de outras fontes de
atracdo: apoio a infraestrutura, terraplanagem, diminuicao das tarifas de energia elétrica, taxas
de IPTU e ISS, entre outras vantagens e privilégios.

No entanto, vale destacar que a responsabilidade da guerra fiscal ndo pode ser
creditada somente aos estados, uma vez que hé omissdo da Unido e também do Congresso
Nacional em relag@o aos conflitos federativos. Desta forma, a iniciativa privada encontrou no
nicho deixado pelo Estado uma boa oportunidade para a expansao do lucro de suas empresas.

Os estados, por sua vez, endividam-se esperancosos de colher, algum dia, os frutos dos

8 Fonte: FORUM FISCAL dos Estados Brasileiros, 2004, p. 27.
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incentivos concedidos. A guerra fiscal €, assim, a personificacdo da falta de planejamento,
coordenagao e cooperacao entre os entes federados e a Unido e, no limite, representa a falta de
eficacia da propria Constituigdo que ao prever o federalismo cooperativo, ndo o fez em sua
plenitude. Foi neste cenario que o péndulo governamental gravitou, entre a auséncia do
Governo Federal e a transferéncia de responsabilidades para os governos estaduais, que
passaram a utilizar a atracdo de investimentos privados como uma justificativa para o
desenvolvimento regional.

O fato ¢ que a guerra fiscal, ao ser considerada uma distor¢do e um subproduto de
novas determinagdes da Constituicdo de 1988, foi uma alternativa de fortalecimento das
unidades subnacionais. Além destes incentivos fiscais, os estados e municipios contaram
também com parcelas significativas nos Fundos de Participacdo, como veremos no topico

seguinte.

5.3 - Os Fundos Constitucionais de desenvolvimento e os incentivos fiscais

Convém ressaltarmos que ndo nos cabe uma andlise mais apurada sobre os Fundos
Constitucionais, por dois motivos principais. Em primeiro lugar, os dados agrupados sobre a
eficiéncia dos Fundos sdo concentrados em macrorregides,” nas quais ainda existem éareas
dindmicas e areas estagnadas economicamente. Realizar uma andlise mais apurada sobre tais
regides demandaria tempo e o enfoque de nossa tese ndo ¢ este. Além disso, ndo ha
metodologias para aferir a eficacia dos programas que contemple parametros claros para
avaliacdo dos impactos gerados. Feita esta primeira ressalva, nosso objetivo deste topico com
relacdo aos Fundos €, pois, a andlise de como eles tém sido empregados como uma resposta
ao vazio institucional que vigorou na federacdo brasileira a partir dos anos 90, no tocante a
produgdo de politicas regionais. Os Fundos Constitucionais de desenvolvimento foram
instituidos pela Constituicio de 1988 como uma forma de ampliar a massa de recursos
disponiveis, a juros subsidiados, para o financiamento das atividades produtivas das regides

Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

7 A divisdo do territério em macrorregides ¢ uma determinagio do IBGE a fim de que as politicas regionais
sejam implantadas nestes espagos. Esta divisdo tem sido questionada por técnicos e intelectuais, especialistas em
desenvolvimento regional, que ressaltam que ela promove o aumento das desigualdades intrarregionais. O
problema reside no fato de que ao se caracterizar o problema regional como um problema macrorregional,
discriminam-se, assim, as sub-regides que possuem também algum dinamismo econdmico com capacidade de
atrair investimentos produtivos.

% Ver Anexo C desta tese, onde apresentamos os Artigos Constitucionais, na integra, sobre o estabelecimento
dos Fundos Constitucionais.
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Como a SUDENE no cenario p6s-88 continuou limitada em sua capacidade de propor
politicas de desenvolvimento para o Nordeste, a regido contou apenas com as transferéncias
previstas constitucionalmente, as quais passaram a atuar como mecanismos de combate as
desigualdades regionais. A figura abaixo demonstra a organizagdo da receita publica regional
no Brasil em 1991, particularmente a distribui¢do entre as regides, da parte arrecadada por
meio dos impostos estaduais (receita propria) e os recursos advindos de transferéncias

federais:

Grafico 5.1 — Estrutura Regional da Receita Publica no Brasil (1991)

Morte Mordeste Ceantro- Sudesta Sul Brasil
Deste

||:| Fréprio BTransl Fed. |

Fonte: ABRUCIO ¢ COUTO, 1996.

O grafico evidencia que os estados do Norte e do Nordeste necessitam muito mais da
transferéncia federal do que os demais estados, o que demonstra, portanto, a permanéncia das
desigualdades destas regides frente as demais, assertiva referendada pelos dados do grafico

abaixo:
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Grifico 5.2 — Indice de Pobreza Absoluta Regional no Brasil (1998)

® MNorte ® Mordeste ®Cenifro=-Oeste  Sudeste ®Sul @ Brosil

Fonte: ABRUCIO ¢ COUTO, 1996.

Os dados evidenciam que a pobreza absoluta do Nordeste, em 1988, ¢ quase trés vezes
maior que o Sudeste. Além disso, como ressaltam Abrucio e Couto (1996), mesmo dentro de
uma mesma regido, ha grandes diferencas entre os estados. Um exemplo disso ¢ o Sudeste, a
regido mais rica do pais; enquanto Sao Paulo conta com um PIB per capita de US$ 4.140, o
Espirito Santo conta com apenas US$ 2.562, ou seja, cerca de 40% a menos. Também no
Nordeste héa grandes diferengas: enquanto o Estado mais rico, a Bahia tem um PIB per capita
de US$ 1.563 (33% acima do indice regional), o estado mais pobre da regido possui um PIB
per capita de apenas USS$ 541, isto €, a diferenca entre ambos € de quase trés vezes.

Neste sentido, os Fundos Constitucionais tornaram-se importantes instrumentos para
amenizar o cenario de completo abandono em que se encontram as regides mais carentes. A
politica regional passou, a partir dos anos 90, a ser apenas uma area diferencial das politicas
setoriais. O que prevalece na federagdo sdo agdes e instrumentos que agem sobre
determinadas areas, quase isoladamente, ora sobre a industria, ora sobre a agricultura ou
infraestrutura.

A receita de tais Fundos® é composta pelos recursos de 3% da arrecadagio do IPI e do
IR distribuidos da seguinte maneira: 1,8% para o Fundo do Nordeste, 0,6% para o Fundo do

Norte e 0,6% para o Fundo do Centro-Oeste. De imediato, percebe-se que o Nordeste foi

% Cabe ressaltar que esta determinagdo foi estabelecida através da Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989,
contida no Anexo D, desta tese.
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privilegiado nesta partilha e a explicagao reside no fato de que metade deste valor direcionado
a regido tem que ser empregado no combate as secas. A administracdo dos Fundos era feita
pelos Conselhos Deliberativos das Superintendéncias de Desenvolvimento — SUDENE, no
caso do Nordeste — e pelos bancos de desenvolvimento — Banco do Nordeste do Brasil. A
parte operacional dos Fundos também era realizada pelos Bancos Regionais, como a
liberalizagdo dos recursos e a contabilidade dos Fundos.

Como estes Fundos eram formados pelo repasse do IR e do IPI, de certa forma, eram
reabastecidos por tais impostos. A tabela abaixo indica os valores dos repasses dos Fundos
Constitucionais as regides Centro-Oeste, Norte ¢ Nordeste entre 1989, um ano apds a

promulgacao da Nova Carta e 2001, ano em que foi formalmente extinta a SUDENE:

Tabela 5.3 - Repasse da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) aos fundos

constitucionais regionais (Em RS de 2002)

Fundo Fundo Fundo Total
Constitucional | Constitucional | Constitucional
do Centro- do Norte do Nordeste
QOeste (FCO) (FNO) (FNE)

1989 165.478 165.478 496.433 827.389

1990 377.737 377.737 1.133.211 1.888.685
1991 308.794 308.794 926.383 1.543.971
1992 307.437 307.437 922.312 1.537.187
1993 342.217 342.217 1.026.651 1.711.084
1994 335.378 335.378 1.006.137 1.676.893
1995 389.327 389.327 1.167.985 1.946.639
1996 375.115 375.115 1.125.346 1.875.576
1997 388.902 388.902 1.166.703 1.944.506
1998 413.125 413.125 1.239.376 2.065.627
1999 432.896 432.896 1.298.688 2.164.481
2000 461.387 461.387 1.384.160 2.306.933
2001 528.394 528.394 1.585.183 2.641.971

Fonte: BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional, 2008.
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Observa-se que o FNE sempre possuiu os maiores repasses do Tesouro Nacional;
todavia, estas transferéncias ndo foram uniformes entre todos os estados da regiao Nordeste.
Um estudo desenvolvido pelo IPEA” demonstra que o FNE tem uma area de atuagdo de 1952
municipios da regido Nordeste, norte de Minas Gerais e do Espirito Santo. Mas Bahia, Ceara
e Pernambuco s3o os trés estados que mais receberam recursos do FNE, entre 1989 a 2004,

conforme pode ser observado na tabela abaixo:

Tabela 5.4 - Saldo FNE dos estados da area de atuacdo do FNE

Estados Saldo FNE 2004 Populagio em 2000
Alagoas 903.112.000 2.822.621
Bahia 3.494.267.000 13.070.250
Ceara 2.405.165.000 7.430.661
Maranhao 1.050.725.000 5.651.475
Paraiba 786.672.000 3.443.825
Pernambuco 2.278.216.000 7.918.344
Piaui 1.115.712.000 2.843.278
Rio G. do Norte 701.623.000 2.776.782
Sergipe 654.718.000 1.784.475
Espirito Santo 94.456.000 736.427
Minas Gerais 968.624.000 2.417.239
Total 14.449.290.000 50.895.377

Fonte: BRASIL. Ministério da Integracdo Nacional, 2008.

Nao obstante, existem diversos problemas relacionados com a gestdo destes Fundos
Constitucionais. Em primeiro lugar, estudo de Almeida e Silva (2006) demonstrou que
existem altas taxas de inadimpléncia: “Em dezembro de 2004, enquanto o FCO tinha uma
taxa de inadimpléncia (saldo das operagdes em atraso em relacdo ao saldo total) de apenas
3,1%, o FNO e o FNE tinham, respectivamente, 22,8% e 48,5% de taxa de inadimpléncia”
(ALMEIDA et. al., 2006, p. 147).

Além da inadimpléncia, outra distor¢do na utilizacao dos fundos constitucionais ¢ com
relacdo a disparidade na aplicagdo dos recursos. A grande maioria dos recursos financeiros ¢

direcionada para as regides mais dindmicas da federacdo aumentando, desta maneira, a

% Cf. ALMEIDA, M. F., et al. (2006).
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desigualdade intra-regional. Diminuiu-se a desigualdade entre as regides e aumentaram-se,
em contrapartida, as diferencas entre os proprios estados de uma mesma regio.”’

A maioria das contratagdes, especialmente pelo FNE, ocorria para o setor rural,
seguidos do industrial ¢ do agroindustrial. Conforme aponta o Boletim do BNB (2010)”, de
dezembro a janeiro de 1996, o setor rural teve contratacdes da ordem de R$ 696.214.900
enquanto o setor industrial recebeu, no mesmo periodo, R$ 145.382.700 e o Agroindustrial,
R$ 23.297.300. Observa-se, contudo, que se priorizou ainda uma moderniza¢cdo no campo,
dada a quantidade de investimentos liberados para este setor. Bercovici (2003, p. 166) destaca
que, para poder contribuir com a diminuicdo da desigualdade regional, os Fundos nao

deveriam permitir aplicagdes em atividades que poderiam ser financiadas por outras vias:

A principal critica que podemos fazer aos fundos regionais ¢ a sua
utilizagdo para o financiamento do setor produtivo. Com esta limitagdo, os
fundos regionais servem aos interesses da iniciativa privada, mas nao aos do
Poder Publico. A iniciativa privada ja dispde de inimeros mecanismos de
financiamento que a estimulam a investir nas regides menos desenvolvidas,
particularmente os incentivos fiscais. Ja os investimentos em infra-estrutura,
na sua maior parte realizados pelo Estado, ndo sdo beneficiados pelos
Fundos regionais, agravando ainda mais a situacdo das regides que eles
deveriam favorecer.

Desta forma, um estudo do Banco Mundial® investigou que os fundos constitucionais
de financiamento ndo tiveram qualquer efeito sobre a reducdo das desigualdades regionais.
Este estudo demonstrou, ainda, que o financiamento dos Fundos ndo tem causado eficacia
duradoura sobre o crescimento das empresas tomadoras de empréstimo. Tal crescimento,
quando houve, foi observado no curto prazo (em média trés anos). Com relagdo ao aumento

do emprego e renda nas regides favorecidas, os efeitos foram ainda piores:

O fato de ndo ter sido observado efeitos relevantes dos fundos
constitucionais de financiamento sobre a geragdo de emprego ¢ aumento de
renda nas empresas que tomaram os empréstimos, indica que essa politica
tem sido completamente ineficaz em relagdo a estes agregados
macroecondmicos (SILVA, 2006, p. 151).

?! Bercovici (2003) e Mendes (2000) destacam, ainda, que a ideia contida no principio do Fundo é que apenas o
financiamento das atividades produtivas promovera, por si so, o desenvolvimento regional, sem contar, por
exemplo, com um planejamento consistente, pela delimitagdo da aplicagdo em setores previamente selecionados,
entre outros aspectos de fiscalizagdo e controle.

%2 Cf. BRASIL. BOLETIM do Banco do Nordeste, 2010.

% De acordo com fonte do Ministério da Integragio Nacional. Cf. BRASIL. MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2006.
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Ao lado dos Fundos Constitucionais de Financiamento, o Nordeste se beneficiou dos
repasses financeiros dos chamados Fundos de Participacdo dos Estados e Fundo de
Participacdo dos Municipios, onde as regides pobres novamente aparecem como as principais

recebedoras destes recursos, como evidenciado nos graficos abaixo:

Grafico 5.3 — Participacao das Regioes no FPE (1991)
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Fonte: ABRUCIO e COUTO, 1996. Elaborado a partir de dados de BARRERA e ROARELLI, 1995.

Grafico 5.4 — Participacido das Regides no FPM
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Fonte: ABRUCIO e COUTO, 1996. Elaborado a partir de dados de BARRERA e ROARELLI, 1995.
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Pelos dados trazidos acima, percebe-se ainda que a regido Nordeste ¢ grande
dependente também dos Fundos de Participagcdo de Estados e Municipios. Todavia, as
transferéncias sdo maiores para a regido através do FPE, devido ao fato de que este Fundo
considera a renda per capita de cada estado como o critério de distribuicdo dos recursos,
enquanto que o FPM considera o critério de renda apenas para as grandes cidades e as

capitais:

Para os assim chamados ‘pequenos municipios’ (aqueles que tem menos de
156.216 habitantes), o FPM ¢ distribuido considerando apenas a magnitude
da populacdo. Esse conjunto de pequenos municipios, por sua vez, ¢é
subdividido em diversas faixas, de acordo com o tamanho da populacdo:
quanto maior a populagdo, maior a fatia de recursos. Isso significa que os
Estados com o maior nimero de municipios deste tipo tendem a receber
uma fatia maior do bolo de recursos (ABRUCIO e COUTO, 1996, p. 22).

Ao lado dos Fundos Constitucionais de Financiamento e dos Fundos de Participagado
dos Estados de Municipios, a Constituicdo de 1988 manteve os chamados Fundos Fiscais:
FINOR (Fundo de Investimento do Nordeste), FINAM (Fundo de Investimento da Amazonia)
e FUNRES (Fundo de Recuperagao Econdmica do Estado do Espirito Santo), criados na
década de 60, como assinalamos no capitulo anterior, com o intuito de promover o
desenvolvimento econémico das regides Norte e Nordeste. Por meio desses instrumentos, o
Governo Federal permitiu a estas regides uma alavancagem nas taxas de crescimento
econdmico, inéditas na histéria, chegando o Nordeste a ultrapassar a média geral do restante
do pais. Todavia, os recursos foram diminuindo paulatinamente, conforme podemos

evidenciar na tabela abaixo:
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Tabela 5.5 - Repasses da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) aos fundos fiscais

regionais de investimento (1970 a 2001)

Anos Finam Finor Funres Total
1970 769.647 1.659.712 n.d. 2.429.359
1971 608.702 1.649.170 n.d. 2.257.871
1972 478.130 1.284.891 n.d. 1.763.021
1973 410.874 905.730 n.d. 1.316.604
1974 421.406 1.208.998 n.d. 1.630.405
1975 688.151 1.846.600 n.d. 2.534.751
1976 408.728 1.180.770 n.d. 1.589.498
1977 393.463 1.152.284 n.d. 1.545.747
1978 364.819 938.107 n.d. 1.302.927
1979 359.826 817.786 n.d. 1.177.611
1980 410.659 955.844 n.d. 1.366.504
1981 448.393 1.126.117 n.d. 1.574.510
1982 532.919 1.278.665 n.d. 1.811.584
1983 420.723 1.041.510 n.d. 1.462.233
1984 334.686 966.030 n.d. 1.300.715
1985 321.988 1.077.023 n.d. 1.399.011
1986 1.372.466 2.472.965 n.d. 3.845.430
1987 688.084 1.170.668 n.d. 1.858.752
1988 918.011 847.273 n.d. 1.765.284
1989 n.d. n.d. n.d. 0
1990 n.d. n.d. n.d. 0
1991 n.d. n.d. n.d. 0
1992 n.d. n.d. n.d. 0
1993 n.d. n.d. n.d. 0
1994 n.d. n.d. n.d. 0
1995 599.491 607.156 21.493 1.228.139
1996 241.023 618.636 23.061 882.720
1997 365.664 665.260 32.410 1.063.333
1998 469.200 556.533 18.076 1.043.809
1999 515.498 422.724 23.825 962.047
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2000 650.585 507.476 19.723 1.177.783

2001 117.819 131.679 4.488 253.985

Fonte: MONTEIRO NETO, 2005.

Pelos dados apresentados ¢ possivel perceber que os recursos do FINOR foram
minando, ano a ano, até chegarem a 2001 ja bastante enfraquecidos. O auge dos beneficios
fiscais ocorreu durante os anos 70, tendo seu apice em 1977. No governo Sarney houve uma
recuperagdo dos recursos ¢ em 1988 houve uma inflexdo importante, que coincidiu com a
descentralizagdo financeira promovida pela Constituicdo de 1988. Nos anos 90, novamente

houve uma queda significativa do Fundo, conforme ilustra o grafico a seguir:

Grafico 5.5 - Aplicacao dos recursos do FINOR — 1960 a 1999
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Fonte: SUDENE, 1999.

Portanto, podemos dizer que a Constituicdo de 1988 destinou preocupagdo com a
questdo regional, a exemplo dos Fundos que aqui analisamos, mas nao foi capaz de solucionar
o destino da SUDENE. Paralelamente, enquanto a Superintendéncia manteve-se enfraquecida
e com atribui¢des um tanto confusas mesmo depois da redemocratizagdao, novas instituicoes
passaram atuar como mediadoras nos processos de implantacdo das politicas de
desenvolvimento regional. Exemplos de tais instituicdes foram o BNDES e o BNB, que

merecem uma analise mais rigorosa nos itens que seguem.
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5.4 — Novas instituicoes no cenario federativo para o Nordeste: 0o BNDES e 0o BNB

O BNDES ¢ uma instituicdo financeira publica de fomento que esteve presente em
diversas fases do planejamento do Estado brasileiro. Até 1956, os grandes projetos industriais
de infraestrutura contaram com o financiamento do setor publico por meio do BNDES - que
até entdo era chamado de BNDE - ou por meio do capital estrangeiro. Para alavancar a
industria automobilistica, prevista no Plano de Metas de Juscelino Kubitschek, houve
aplicagcdes grandiosas oriundas deste Banco para investimentos em varios setores de
producgao.

A sua criagdo esteve vinculada as propostas da Comissdo Mista Brasil - Estados
Unidos, que tratou de identificar os “pontos de estrangulamento” da economia brasileira,
apontando os caminhos a serem trilhados para o crescimento do pais. A Comissdo apontou a
necessidade de um programa de investimentos de infraestrutura, que foi o Programa de
Reaparelhamento Econdmico (PRE), no qual a presenca de um banco como o BNDES foi
fundamental. O banco atuou como uma instituicdo publica, voltada para o financiamento de
longo prazo, especializando-se no desenvolvimento de técnicas de andlise de projetos
necessarios para angariar financiamentos internacionais ¢ também para a analise de projetos
enviados ao proprio banco. Cabe ressaltar que a selecdo de prioridades do Banco esteve
vinculada aos planos estatais desenvolvimentistas, que caracterizou a politica econémica do
periodo.”

No entanto, em meio a crise fiscal e financeira dos anos 80 houve a impossibilidade de
prosseguir com politicas de crescimento ¢ o sistema BNDES foi novamente alterado: o
desenvolvimento social foi incorporado aos seus objetivos e coube ao Banco, a partir de

entdo, a responsabilidade pela gestdo do FINSOCIAL (Fundo de Investimento Social) além

* A crise econdmica do inicio dos anos 60 promoveu algumas alteragdes no sistema BNDES. Havia um
esgotamento do antigo dinamismo industrial do Plano de Metas e uma impossibilidade de crescimento baseado
nas antigas formas de financiamento. Neste sentido, foi implantado o PAEG (Programa de Ac¢do Econdmica do
Governo), que previa uma série de reformas ao Estado brasileiro, dentre elas a tributdria, a financeira e a
bancaria. O Estado criou diversos fundos de poupanga, como o FGTS, o PIS e o PASEP, que acabaram por
fortalecer o Banco. No entanto, neste periodo, segundo aponta Suzigan (1979), surgia uma nova preocupagio
com o planejamento do desenvolvimento, mas a hegemonia do CMI (Conselho Monetario Internacional) no
comando da coordenagdo econdomica prevaleceu, ou seja, as estratégias de projeto industrial tiveram uma
paralisagdo neste periodo.
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da criacio da BNDESPAR (BNDES Participacdes S.A.).” Segundo o FINSOCIAL, os
recursos geridos pelo banco deveriam ser destinados a area social por meio de investimentos
em alimentagdo, habitacio popular, satde, educagio e amparo ao pequeno produtor. Orgios
como o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (INAN), Instituto Nacional de
Assisténcia ao Educando (INAE), Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA) e Banco Nacional de Habitacdo (BNH), receberiam recursos do FINSOCIAL
mediante repasses do BNDES.

Em 1990, novas alteracdes no modelo BNDES foram realizadas na gestdo do entdo
presidente Collor. A institui¢do passou a destacar-se como gestora do Plano Nacional de
Desestatizacao (PND), responsavel pela reestruturacao do setor publico brasileiro, onde um
traco marcante deste periodo foram as privatizagdes de empresas estatais. Além disso, entre
1994 e 1996 foram criados varios programas regionais especificos, com novas linhas de
crédito, outros com condi¢des especiais de financiamento, dentro da estrutura BNDES. Os
programas do Banco nos anos 90 eram:

1) O Programa Nordeste Competitivo (PNC), criado em 1993 e expandido em 1996,
passando a apoiar empreendimentos em todos os setores da regido Nordeste;

2) O Programa Amazonia Integrada (PAI), criado em 1994 também foi ampliado em
1996, para apoiar o aumento da competitividade econdmica da regido Norte € os
estados do Mato Grosso, Goias ¢ Maranhao;

3) O Reconversul — Programa de Fomento e Reconversdao Produtiva da Metade Sul do
Rio Grande do Sul, criado em 1996, procurou modernizar a base produtiva do estado,

visando a integracdo com o Mercosul.

Ainda com relacdo ao Nordeste, em 1995 foi criado o Programa Nacional de
Financiamento ao Turismo, com o Programa de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste
(Prodetur). Este programa foi elaborado primeiramente pela SUDENE ¢ BNB e passou a

contar posteriormente com recursos do BID e do BNDES da ordem de R$ 800 milhdes para a

% Segundo o estatuto social da BNDESPAR, de 11/03/2002, os objetivos desta sociedade por agdes eram os
seguintes: I - realizar operagdes visando a capitalizagdo de empreendimentos controlados por grupos privados,
observados os planos e politicas do Banco Nacional de Desenvolvimento econdmico e Social - BNDES; 1I -
apoiar empresas que reunam condi¢cdes de eficiéncia econdmica, tecnologica e de gestdo e, ainda, que
apresentem perspectivas adequadas de retorno para o investimento, em condigdes e prazos compativeis com o
risco e a natureza de sua atividade; III - apoiar o desenvolvimento de novos empreendimentos, em cujas
atividades se incorporem novas tecnologias; IV -contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, por
intermédio do acréscimo de oferta de valores mobiliarios ¢ da democratizacdo da propriedade do capital de
empresas, ¢ V - administrar carteira de valores mobiliarios, proprios e de terceiros.
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realizagao de investimentos no setor publico em infraestrutura e servigos bésicos, a fim de
atrair empreendimentos para o setor turistico da regido.”
A tabela abaixo mostra os desembolsos do BNDES segundo as regides brasileiras, a

partir de meados da década de 90:

Tabela 5.6 - Desembolso anual do sistema BNDES por regiao da federacao — 1995 a 2005
— (em %)

Regides | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Norte 2,5 1,8 1,8 29 | 23 3,7 32 | 48 2,0 | 47 | 25

Nordeste | 11,0 | 11,3 | 12,2 | 89 | 82 | 11,1 | 122 | 9,6 | 88 | 6,5 | 74

Sudeste | 37,9 | 44,7 | 50,5 | 57,1 | 54,5 | 51,9 | 53,3 | 58,5 | 56,4 | 50,9 | 58,8

Sul 19,3 | 20,6 | 18,0 | 14,8 | 19,1 | 17,0 | 17,7 | 15,5 | 19,3 | 20,8 | 19,6

Centro- | 7,5 4,5 7.5 6,7 6,0 8,2 6,3 6,6 80 | 123 | 6,9
QOeste

Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Fonte: BNDES, Boletim de Desempenho, 2004.

Pelos dados da tabela percebe-se uma aplicagdo do Banco ainda bastante concentrada
no Sudeste e no Sul, mas entre as regides mais subdesenvolvidas, o Nordeste apresenta os
maiores indices de repasse do Banco, o que demonstra uma participagdo do mesmo nos
programas implantados na regido. Um recorte temporal entre os anos 1970 a 1985 traz
evidéncias de que esta instituicdo deu contribuicdes positivas para uma desconcentragao

regional. A tabela abaixo confirma esta assertiva:

% Recentemente, em 2006, o Banco contou, ainda, com o Programa de Dinamizac¢ao Regional (PDR), previsto
até 2008, cujo objetivo era elevar o nivel de investimento nas areas menos desenvolvidas do pais, para reduzir as
desigualdades sociais e de renda. A analise do PDR, contido no BNDES denota que as diretrizes sdo voltadas a
estados e municipios de baixa renda, localizados no Nordeste. Representa uma integracdo com o Ministério da
Integracdo Nacional, uma vez que o PDR inspira-se na metodologia da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), desenvolvida pelo Ministério da Integragdo Nacional. Ou seja, através desta linha do BNDES,
percebe-se uma integragdo entre o Ministério do Desenvolvimento, Indistria ¢ Comércio (no qual o BNDES ¢
vinculado) e o Ministério da Integragdo Nacional.
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Tabela 5.7 - Brasil e regioes — taxas médias anuais de crescimento do crédito do BNDES

ao setor produtivo (periodo compreendido entre 1970 e 2001)

Norte Nordeste | Sudeste Sul C. Oeste Brasil
1970/2001 8,7 2,3 2,9 4,6 9,6 3,5
Década de 24,7 27,7 19,4 28,1 19,3 23,0
1970
Década de 5,7 -5,1 -2,2 0,7 -3,1 2.3
1980
Década de 16,3 12,0 254 17,2 22,0 20,5
1990
Collor/Itamar -0,7 -6,1 4,9 16,8 46,8 9,5
(1990-1994)
1° mandato 35,1 17,2 28,9 14,5 37,6 33,0
FHC (1995-
1998)
2° mandato 22,4 27,2 3,2 0,6 6,9 5.9
FHC (1999-
2002)
1995-2001 19,6 7,4 13,9 6,2 12,9 114

Fonte: BNDES. Relatorio Anual de Atividades do BNDES, 2002.

Relevante considerar, pelos dados da tabela, que no periodo p6s-1990 houve uma
recuperagdo do Banco na oferta de crédito para o setor produtivo do Nordeste, especialmente
no primeiro ¢ segundo governo de Fernando Henrique Cardoso. Embora os dados revelem
que outras regides receberam repasses maiores de recursos, ¢ importante destacar que o
Nordeste beneficiou-se das fontes de financiamento do banco que, além de atuar como uma
instituicdo de crédito, terminou por priorizar a desconcentracdo da atividade econdmica
regional. Ao lado do BNDES, outra institui¢ao que merece destaque em sua atuagao em prol

da regido Nordeste ¢ 0o BNB (Banco do Nordeste do Brasil).
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O BNB foi criado em 1952" e, ao lado da SUDENE, esteve focado em utilizar o
planejamento como instrumento de politica econdomica por meio das seguintes diretrizes: (1)
tentava-se estimular o crescimento de novas atividades econdmicas na regido por meio do
apoio financeiro a empreendimentos produtivos, acompanhado de assisténcia técnica e
orientacdo de investimento; (2) o Governo Federal repartia as responsabilidades com a
promogao do desenvolvimento com a iniciativa privada, estimulada a participar através de
incentivos financeiros concedidos pelo banco; (3) o BNB atuava tanto como um banco
comercial (voltado para o lucro), quanto como banco de fomento (atuando com operagdes de
crédito de médio e longo prazo), financiando a execugdo de projetos e programas de
desenvolvimento geradores de renda e emprego, vindo a elevar a produtividade de recursos
regionais.”

Entretanto, no periodo militar, o BNB atuou basicamente para gerir os Programas
Especiais que tratamos no capitulo anterior, que foram: o Programa de Desenvolvimento da
Agroindstria, o Projeto Sertanejo, o POLONORDESTE e¢ o PROALCOOL. Mas foi
exatamente no periodo da redemocratizacdo brasileira, em 1988, que o BNB teve uma

participagio mais efetiva na regido.”

A Constituicdo de 1988, ao criar os Fundos
Constitucionais de Financiamento, abriu a possibilidade aos bancos regionais a administra¢ao
destes recursos recém-criados. Tal medida permitiu que, ao longo do tempo, o FNE se
tornasse a principal fonte de recursos do Banco do Nordeste, como pode ser visualizado no

quadro abaixo:

7 A criago do Banco esteve fortemente ligada a um fator politico importante, o qual influenciou na escolha da
sede do BNB. Todas as bancadas nordestinas e todos os governadores reivindicavam sediar o Banco,
apresentando emendas para atingir este objetivo. Segundo Ribeiro (1996), por quatorze votos a quatro, a
Comissdo de Financas da Camara Federal decidiu pela localizagdo em Fortaleza, considerada a capital das secas.
Consequentemente, a influéncia que os politicos cearenses tiveram sob esta institui¢do financeira, foi bem
acentuada.

% Muito importante também foi o Escritorio Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste (ETENE), 6rgio
ligado ao BNB e responsavel por realizar estudos e pesquisas sobre o desenvolvimento da regido Nordeste. Em
1954, o BNB possuia agéncias nas seguintes capitais: Fortaleza, Recife, Natal, Jodo Pessoa, Teresina, Maceio,
Aracaju, Montes Claros, Campina Grande e Paraiba. De 1962 a 1974 o Banco caracterizou-se basicamente por
gerir os recursos do sistema de incentivos fiscais para a regido, sistema 34/18, depois rebatizado como FINOR,
os quais chegaram a representar 65% dos recursos totais do BNB, em 1967 (RIBEIRO, 1996).

% Houve um fortalecimento financeiro da institui¢do, através de diversas remodelagdes, tais como: o langamento
da caderneta de poupanga, a criacdo da mesa de cambio, o langamento da conta remunerada, o inicio da emissdo
do certificado de deposito bancario CDB), e a operacionalizagdo de fundos de curto prazo e de renda fixa, cartdo
de crédito e a autorizagdo para operar como banco multiplo.
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Tabela 5.8 - Principais fontes de recursos do BNB (1988 a 1994)

Fonte % sobre total

FNE 36

Repasses em moeda nacional 19
Repasses em moeda estrangeira 15
Depositos 13

Recursos Proprios 10
FINOR 2
Outros 5

TOTAL 100

Fonte: CARDOSO, 2008.

A fim de gerir tais Fundos, o BNB promoveu um reaparelhamento do planejamento,
reforcando as equipes técnicas, assim como reorganizou o ETENE (Escritorio Técnico de
Estudos Econdmicos do Nordeste) prevendo o fortalecimento das atividades de pesquisas e
diagndstico econdmico. Apesar da crise que se abateu sobre a economia nacional neste
periodo, o BNB se tornou o segundo maior agente financeiro do governo, perdendo apenas
para o Banco do Brasil. Além disso, a partir de 1993, o Banco estreitou os lagos com o
mercado internacional, negociando com o mercado japonés o langamento de uma operagao no
montante de US$ 50 milhdes, junto a corporagdo japonesa JICA, para o programa de
desenvolvimento dos cerrados nordestinos. O BNB intensificou, ainda, juntamente com o BID
e o BNDES a realizagdo do PRODETUR, um programa de desenvolvimento do turismo no
Nordeste.'”

Entretanto, a década de 90 inaugurou importantes mudangas no interior de todas as
federacdes, cuja caracteristica marcante deste periodo foi o abandono do modelo econémico
vigente no Brasil desde a década de 30. Tal modelo, centrado no Estado e na adogdo de teses
neoliberais, pregava a maior participagdo do mercado e, secundariamente, da sociedade civil
na operacionalizagdo das politicas de desenvolvimento regional. Estes atores (Estado,
mercado e sociedade civil) passaram a ter o desafio de intervir no novo modelo que se
iniciava. Diante destes novos parametros de intervencdo, no caso do Nordeste, ndo foram
criadas novas instituicdes para alavancar este desenvolvimento, agora pautado pelos

pressupostos locais, mas optou-se por reformular as instituicdes ja consolidadas da Regido,

19 Cf. RIBEIRO, 1996.
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como o BNB. Portanto, em 1995, o processo de mudanga em curso pretendeu identifica-lo
como o “principal agente do Governo Federal na Regido”. Este reposicionamento do Banco
vinha de encontro a uma nova fase de intervencdo do Estado, agora assumindo o paradigma
da sustentabilidade e da participacdo social.

A redefinicdo da missdo do BNB passava a ser: “contribuir para o desenvolvimento
sustentavel do Nordeste do Brasil”, sua integracdo competitiva nos cenarios nacionais e
mundial e a reducdo das desigualdades regionais e sociais, cabendo-lhe promover a
capacitagdo, o financiamento e a viabilizagdo de empreendimentos econdmicos € sociais na
regidio.'”’ Para atingir estes objetivos, houve parcerias do banco com organismos
internacionais como o PNUD (Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento) e o
IICA (Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura). O objetivo agora passava a
ser “o Banco propulsor das transformacdes regionais e da melhoria da qualidade de vida do
povo nordestino”.

Todas essas alteragdes na formatacao do BNB trouxeram, todavia, uma diversificacao
nas fontes de recursos destinadas ao financiamento da regido. Se até meados da década de 90
a principal fonte de recursos era o FNE, a partir deste ano houve um declinio constante da

participagdo deste Fundo na receita do Banco, como podemos observar na tabela abaixo:

Tabela 5.9 - Volume de Financiamento e suas respectivas fontes (1994 a 2002)

Fontes | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

FNE 508 635 776 683 728 626 569 302 254

Outras | 107 525 1740 | 2143 | 2537 | 1794 | 2037 | 1810 | 1155

Fontes

Total 615 1160 | 2516 | 2826 | 3265 | 2420 | 2606 | 2112 | 1409

Fonte: CARDOSO, 2008.

Em boa medida, a redu¢@o da participacdo do FNE na receita do Banco deveu-se as
sucessivas elevagdes no numero de inadimpléncias do FNE, como ja apontamos
anteriormente. O percentual de inadimpléncia do FNE passou de 1,5, em 1995 para 46,5 em

2002, como podemos observar pelos dados da tabela abaixo:

19 pressupostos do BNB, contidos no site http://www.bnb.gov.br . Acesso em 02/07/2011.
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Tabela 5.10 - Evolucido da inadimpléncia geral do FNE (1995 a 2002)

Ano Recursos Financiamentos Percentual de
Aplicados (a) em atraso (b) inadimpléncia
(b/a)
1995 2.213.749 33.551 1,5
1996 3.242.241 100.903 3,1
1997 4.115.440 177.541 4,3
1998 5.212.440 90.378 1,7
1999 6.564.750 97.568 1,5
2000 7.663.753 39.852 0,5
2001 8.809.011 2.756.340 31,3
2002 10.828.648 5.039.056 46,5
Média Anual 6.081.254 1.041.899 17,1

Fonte: CARDOSO, 2008.

Transcorridos, portanto, sete anos da promulgacdo da Constituicdo de 1988 e da

instituicdo do FNE, observaram-se algumas mudancas de dire¢ao na sistematica do Fundo. As

altas taxas de inadimpléncia fizeram com que o proprio gestor do mesmo, o BNB, optasse por

financiamentos externos, ndo ficando atrelado somente a este repasse do Governo Federal.

Além das taxas de inadimpléncia do FNE, outro motivo que justificou esta mudanca de

prioridade na aplicagao

deste Fundo foi o convénio com o PNUD, que tinha a estratégia de

apoiar os pequenos produtores da area rural que anteriormente dependiam apenas da

concessao de crédito. Segundo Cardoso (2006, p. 179):

O Projeto Banco do Nordeste/PNUD comegou suas atividades como um
programa de apoio as associagdes e cooperativas rurais, porque era na area
rural que se concentrava o maior nimero de Associagdes e Cooperativas
que apresentavam dificuldades na gestdo dos financiamentos; teve, como
demanda inicial por parte do BNB, a incumbéncia de acompanhar a
aplicacdo das propostas de financiamento, cujos recursos ja haviam sido
liberados ou estavam em vias de liberagao.

A missao do PNUD com o BNB era mudar as orientacdes do Banco, no sentido de nao

apenas fornecer crédito para o cliente e obter retorno, mas sim procurar promover o
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desenvolvimento do Nordeste com instrumentos inovadores. Na realidade, a atuacao do
PNUD no Nordeste foi ampla, a partir de meados da década de 90, inclusive estabelecendo
planos também em conjunto com a SUDENE.

Portanto, hd uma mudanca clara nos padrdes de interven¢do do Estado a partir da
década de 90, priorizando a partir de entdo o chamado desenvolvimento local, mais
especificamente, com o “Programa Poélos de Desenvolvimento Integrado”. Esta logica de
intervengdo priorizou municipios com algum dinamismo econdmico, no qual seriam
empregadas politicas de desenvolvimento que seriam irradiadas para o restante da regido. Em
boa medida, houve uma releitura dos P6los de Desenvolvimento que tentaram ser empregados
no Nordeste durante o regime militar, como demonstramos no capitulo anterior.

A valorizagdao do BNB e do BNDES como agentes do desenvolvimento nordestino
valeu-se, principalmente, do vazio institucional deixado pela SUDENE, que ndo conseguiu se
reerguer com a redemocratizagdo do pais. A Superintendéncia continuou a intervir mais como
um Orgado executor que propriamente uma instituicao capaz de aglutinar as forgas politicas da
regido para planejar o desenvolvimento do Nordeste em bases organizativas. Portanto,
entendemos que a extingdo oficial da SUDENE em 2001 ja vinha, na pratica, se processando
ha bastante tempo, inclusive com perda politica para outras instituigdes, a exemplo do BNB e

BNDES.

5.5- As reorientacoes nos programas voltados ao Nordeste: mudanca no padrao

de intervencao

Nos anos 90, o Governo Federal adotou novos parametros para a intervencdo regional.
Na maior parte do tempo ndo houve um envolvimento no planejamento da questdo regional,
deixando para outras instituigdes tal tarefa, comportamento, alids, comum desde a
promulgacao da Nova Carta. Enquanto isso, o federalismo passou a ter elementos fortemente
competitivos, principalmente quando relacionados com a corrida por recursos financeiros,
comportamento observado na relagdo estabelecida entre os estados.

Convém ressaltar, de antemao, que ao perder o controle do planejamento regional, o
Estado passou a intervir no desenvolvimento regional entre duas concepcdes bastante
distintas: de um lado, existia uma visdo estrutural, a qual pretendia atacar o problema do
atraso econdmico das regides periféricas, contando, para isso, com agdes do poder publico e
do setor privado. De outro lado, existiu uma concepg¢ao que priorizou o desenvolvimento da

regido, mas de forma a integra-la com as demais regides da federagdo e também com o
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exterior. Baseados neste novo padrao de intervencdo, estabeleceram-se nos anos 90 os
chamados “Eixos de Integracio Regional e Nacional”'*. Alguns pesquisadores'®® arriscam-se
a dizer que uma caracteristica que marca a experiéncia do planejamento regional atual ¢ a sua
natureza assistencialista e compensatéria, atuando ao lado de politicas nacionais.

O paradigma do desenvolvimento passou a ser o desenvolvimento sustentavel, muito
influenciado pela ECO 1992, onde organismos internacionais como a ONU e o Banco
Mundial ganharam destaque. Os preceitos destes organismos voltaram-se ao combate da
pobreza estimulando, para tanto, o desenvolvimento local. Ou seja, a idéia predominante era
de que o combate a pobreza so6 seria efetivo caso houvesse a sustentabilidade ambiental
associada a um desenvolvimento equilibrado. Ressalte-se que o pressuposto do
desenvolvimento sustentdvel preza pelo engajamento das comunidades locais. Portanto,
desenvolvimento local e combate a pobreza sdo elementos estruturadores do desenvolvimento
sustentavel (BRASIL. PROJETO ARIDAS, 1995).

As preocupagdes com o Nordeste, que continuava a destoar do restante da federacao
brasileira em relagdo aos indices de pobreza se tornavam constantes. Em 1991 foi criada a
“Comissio Especial Mista sobre Desequilibrio Econdmico Inter-Regional Brasileiro™'** para
debater, entre outros aspectos, além do federalismo assimétrico, a propria situagdo da
SUDENE. Esta comissao foi criada pelo senador Beni Veras em 02/04/1992, cuja Ementa era:
“A Criagao de Comissdo Especial Mista, para o prazo de oito meses, estudar o problema de
desequilibrio econdmico inter-regional brasileiro e propor solugdes” (BRASIL. Comissdo de
Desequilibrios inter-regionais Brasileiro, 1993). Dentre outros objetivos previa-se, com a
formacdo desta Comissdo, reexaminar o problema da desigualdade regional federativa
envolvendo, portanto, ndo somente o problema do Nordeste, mas de todos os estados.
Estiveram presentes nas reunides Governadores de todas as regides, o presidente do BNB,
superintendentes da SUDENE e da SUDAM e diversos parlamentares.

Além disso, em 1993, o Projeto Aridas'® surgiu com a missdo de elaborar um novo
modelo de desenvolvimento para o Nordeste. Contrariamente ao modelo desenvolvimentista
que predominou no passado, o Projeto Aridas foi um exemplo -elucidativo do
desenvolvimento sustentavel, compreendendo agora os aspectos globais envolvidos no
desenvolvimento. A partir de entdo, corroboramos a analise de Uderman (2008) de que afirma

que a SUDENE, presente juntamente com outras institui¢des no desenvolvimento do Aridas,

12, Cf. GALVAO ¢ BRANDAO (2003).

1% Dentre eles Tania Bacelar de Araujo, vérios anos.

1% Ver as principais discussdes travadas nesta Comissdo no Apéndice A, desta tese.
195 Ver os pressupostos do Projeto Aridas no Apéndice C, deste trabalho.
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passou a adotar o paradigma do desenvolvimento sustentavel, alterando, assim, os principios
fundamentais de intervengao nas politicas de desenvolvimento regional.

A década de 90 também inaugurou a aplicacdo do chamado capital social, baseado em
pesquisas como a Terceira Itdlia e o Silicon Valley; valorizando-se, neste conceito, as
propostas de politicas voltadas para a formagdo de redes, clusters, Sistemas Locais de
Inovacdo e Arranjos Produtivos Locais, que ocuparam a agenda das politicas de
desenvolvimento regional.'”® Além disso, passou-se a valorizar o conceito de capital social, na
implementagdo das politicas de desenvolvimento regional.'”’

Pacheco (1996) ressalta que a andlise economica regional no periodo posterior aos
anos 80 repousa sobre uma natureza fragmentada e espacialmente heterogénea do
desenvolvimento econdmico, destoando das prerrogativas do desenvolvimento regional
preconizadas em meados dos anos 50. A SUDENE, neste novo contexto, elaborou juntamente
com o PNUD em 1998, o “Programa Regional de Desenvolvimento Local e Sustentavel”. O
Programa tinha por objetivo reduzir as desigualdades regionais por meio do estimulo a
politicas de desenvolvimento local, ampliando as oportunidades de trabalho e de renda.
Segundo os objetivos do Programa: “Pretende conferir énfase a necessidade de atuar no plano
local, privilegiando como instrumentos dessa atuacdo a articulacdo interinstitucional e a
participagdo efetiva das comunidades onde pretende atuar” (ROSA, 2002, p. 230).

Os Municipios ganharam destaque tanto no Projeto da SUDENE/PNUD quanto no
Projeto Aridas, atuando como executores dos projetos, com a ajuda da comunidade local.
Foram atendidos cerca de 33 municipios, selecionados de acordo com dois critérios: aqueles
que apresentaram os menores indices de Desenvolvimento Humano (IDH) da regido e aqueles
que tiveram os melhores desempenhos durante o Programa Federal de Combate aos Efeitos da
Seca, implantado em 1998.

Apesar deste esforco da SUDENE com o PNUD, o que vigorou, de fato, nos anos 90
foram as politicas que integravam os chamados “Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento”, parte integrante do Plano Plurianual 1996-1999, chamado de Brasil em
Ac¢do. Buscava-se um conjunto de estratégias de empreendimentos para promover a
integracao ¢ o desenvolvimento do Brasil como um todo, sem priorizar as especificidades de
uma ou outra regido. Os Eixos originaram-se ainda no Governo Collor, que visava mapear os
chamados “corredores logisticos” do pais buscando os gargalos que dificultavam a integrag¢ao

do pais em torno das regioes.

1% Cf. CASSIOLATO e LASTRES (2002).
197 Cf. FURLANETTO (2008); COSTA (2003).
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Com a vitoria do pleito presidencial por Fernando Henrique Cardoso, em fins de 1994,
houve a retomada dos Eixos'®, que foram entdo incorporados ao Plano Plurianual de
Investimentos para o periodo 1996-1994. Todavia, a no¢dao dos Eixos de Desenvolvimento
inspirou-se, em boa medida, nos polos de desenvolvimento de Francois Perroux,'” que
nortearam os projetos dos anos 70 como o POLONORDESTE, Projeto Sertanejo, amplamente
descritos no Capitulo 4. Aqui temos, portanto, duas orientagdes importantes. Em primeiro
lugar, o desenvolvimento regional passou a estar integrado as politicas nacionais utilizando,
inclusive, recursos financeiros dispostos no Orcamento da Unido, ndo priorizando uma regiao
em especifico. Em segundo lugar, a estratégia passou a ser a integragdo regional, tentando
ressaltar os potenciais de cada regido, integrando-os em um todo. E a SUDENE atuava como
mera intermediadora destes Projetos, oriundos do Executivo Federal.''’

Dando continuidade as politicas economicas de Fernando Henrique Cardoso,
posteriormente a criagdo do Programa “Brasil em A¢ao”, houve a iniciativa, por parte do

Governo Federal, do Programa “Avanga Brasil”, previsto para 2000-2001 e contido no

Programa Plurianual de 2000 a 2003. Mais uma vez, o Programa dava continuidade as

1% Segundo Egler (1999), a formulagio bésica da proposta dos Eixos de Desenvolvimento origina-se de duas
vertentes. A primeira diz respeito aos estudos do GEIPOT (Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes),
acerca dos principais estrangulamentos dos chamados ‘corredores de transportes’ necessarios para reduzir o
‘custo Brasil’. A segunda via foi gestada no Governo Collor, pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica (SAE-PR), através da elaboragdo de um mapa, que indicava os principais corredores
logisticos necessarios para aumentar a eficiéncia da integracdo do territdrio nacional a economia mundial.
Posteriormente, em 1994, este estudo foi apresentado ao Presidente Fernando Henrique Cardoso, que acolheu a
proposta e a integrou junto aos Planos Plurianuais (PPA), que veio a publico com o nome de Brasil em Acao.
'9°A teoria de Frangois Perroux (1955, 1967) defendia que a economia capitalista produziria polos que se
constituiriam a partir da localizagdo de inddstrias em determinados espagos econdmicos, as quais produziriam,
por si mesmos, a atragdo de novos investimentos. Todavia, a determinacdo dos espacos econdomicos ¢ bastante
complexa, pois “o espaco da economia nacional ndo ¢ o territério da na¢do, mas o dominio abrangido pelos
planos econdémicos do governo e dos individuos” (PERRROUX, 1967, p. 158). Portanto, para este autor, a
producdo do polo é tecnicamente necessaria ao desenvolvimento nacional; do seu desempenho, depende a vida
da regido, pois através de seus efeitos de complementaridade e concentragdo sdo estimuladas zonas de
desenvolvimento. E preciso, segundo Perroux, conceber eixos de desenvolvimento entre os pélos situados em
pontos estratégicos do territorio, o que implica em orientagdes determinadas e duradouras do desenvolvimento
territorial. Esta linha do desenvolvimento polarizado, de Perroux, recebeu contribuicdes de Myrdal (1957) e
Hirschman (1958). Para Myrdal (1957), o subdesenvolvimento de paises e regides subdesenvolvidas serdo
superados a partir de um plano de desenvolvimento e integracdo nacional. Este plano deve ser concebido como
um programa estratégico para intervir nas for¢as de mercado e desse modo, condicionar a impulsionar o
desenvolvimento social. O Estado deve ser um interventor direto neste processo, estimulando o desenvolvimento
e aumentando o padrdo de vida da populacdo. Hirschman (1958), por seu lado, analisou como o processo de
desenvolvimento econdmico pode ser transmitido de uma regido para outra. Para este autor, o desenvolvimento
deve privilegiar uma série de beneficios sociais, como educagdo, saide, moradia, entre outros. Portanto, o
investimento publico, para alcangar este grande processo de desenvolvimento, deve privilegiar areas
potencialmente mais promissoras, através das quais se dard o desenvolvimento, que, em larga medida, deve
buscar a alcancar a equidade nacional.

"% para o Nordeste, em particular, o Eixo de Integra¢io era voltado para a recuperagdo e a expansdo da base de
infraestrutura da regido, especialmente a area de transportes. Para tanto, era previsto a revitalizagdo da Hidrovia
do Sao Francisco, a ampliagdo da Transnordestina e a ampliagdo do Porto de Suape, em Pernambuco.
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estratégias adotadas no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, guiando-se também
pelos pressupostos dos Eixos de Integragao Nacional.

O novo conceito de capital social que passou a vigorar nas politicas de
desenvolvimento regional nos anos 90 foi muito questionado por véarios estudiosos, entre eles
Boisier (1999) que argumentam que ele foi utilizado mais como uma maneira de retirar
novamente o Estado do planejamento, transferindo esta funcdo a sociedade civil. Como

salienta Uderman (2008, p. 119):

A nogdo de capital social, embora importante para o alargamento do
conceito de desenvolvimento ¢ a incorporagdo de objetivos de natureza
social as politicas de fomento regional formuladas, parece insuficiente para
alimentar a constru¢do de um novo modelo de acdo publica, capaz de
definir intervengdes concretas e eficazes. A valorizagdo do local, muitas
vezes contaminada por visdes que conferem exagerada autonomia aos
elementos e agentes endogenos, desconsidera — ou pelo menos minimiza —
a importancia de um projeto nacional de superagdo do subdesenvolvimento,
que pressupde transformagdes estruturais vinculadas a uma acdo incisiva do
Estado e de unidades produtivas dominantes, fortemente influenciada pelos
movimentos do capital no plano internacional.

E ainda:

A problematica industrial, que se manifesta nas propostas de fortalecimento
de empresas de menor porte € no estimulo ao desenvolvimento de clusters,
APLs e redes de empresas, perde a primazia como instrumento de apoio ao
desenvolvimento regional, surgindo envolta nos processos de
fortalecimento do potencial enddgeno. O foco da agdo do Estado desloca-se
do estimulo a constituicdo de um podlo de producdo capaz de desencadear
um processo expansivo, para a criagdo de um entorno atraente a maior
articulagdo entre agentes, recorrendo a transposi¢do de experiéncias
localizadas exitosas e a generalizacdo de metodologias de fomento ao
capital social.

Portanto, estes foram os novos pressupostos que guiaram as politicas implementadas
nos anos 90 para o desenvolvimento regional. A SUDENE incorporou estas novas dimensdes
do desenvolvimento, articulando-se com diversas outras instituicdes como o PNUD e o Banco
Mundial, para priorizar o desenvolvimento endogeno. Em seguida desenvolvemos o
detalhamento dos programas do Governo Fernando Henrique Cardoso, a fim de que possamos
dar continuidade nesta nossa argumentagdo de como foi alterado o paradigma do

desenvolvimento regional.
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5.6 — O Governo Fernando Henrique Cardoso: a estratégia do Brasil em Acdo e

do Avanca Brasil

O discurso do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em seu primeiro mandato de
Governo (1995-1998)'"" enfatizou duas propostas principais: o combate & inflagio e um
projeto nacional de desenvolvimento, buscando a estabilidade financeira nacional. Ao
suceder Itamar Franco, que chegou ao Governo depois do impeachment de Fernando Collor
de Mello, Fernando Henrique prometeu transparéncia, inclusive com o estabelecimento das
CPIs (Comissdes Parlamentares de Inquérito) como uma maneira de “varrer a corrupg¢do do
pais”.

Como ressalta Sallum Jr (2003), ao longo do primeiro mandato deste novo presidente,
a versao do liberalismo predominou, servindo de baluarte na condugao da politica econdmica.
A tonica deste periodo foi marcada por um projeto que ndo priorizava a questao regional neste
processo de modernizacao do Estado, sendo citado apenas uma vez, no discurso de posse, nos

seguintes termos:

Eu acredito que o Brasil tem um lugar reservado entre os paises bem-
sucedidos do planeta no proximo século. E estou convencido de que os
unicos obstaculos importantes que nds enfrentaremos para ocupar esse lugar
vém dos nossos desequilibrios internos - das desigualdades entre regides e
grupos sociais (CARDOSO, 1995).

Em 1996 foi langado o primeiro grande Programa deste Governo, o Programa “Brasil
em Acdo”, previsto para os anos de 1996 a 1998, que envolvia um conjunto de 42 projetos,
dos quais 16 na area social e 26 na 4rea de infraestrutura, visando acima de tudo elevar a
competitividade do pais frente o cendrio internacional. Posteriormente, no segundo mandato
do Presidente entdo em exercicio, houve o estabelecimento do chamado “Avanca Brasil”, para
os anos de 1998 a 2002."'? Nenhum destes projetos incluia o Nordeste diretamente como
prioridade; apenas indiretamente, acreditavam seus proponentes, que a regido se beneficiaria
com os frutos do crescimento nacional. O objetivo central do Programa consistia em investir
em infraestrutura, partindo de iniciativas tanto do poder publico como do setor privado, por

meio das privatizagdes.

"0 segundo mandato corresponde aos anos de 1999-2002.
"2 O Programa Avanga Brasil foi inclusive transformado em livro, de autoria de Fernando Henrique Cardoso,
em 1998.
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Especificamente para o Nordeste, os programas visavam aumentar a resisténcia a seca,
no Semi-Arido, com o PROAGUA e o PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar). O primeiro tinha como objetivo central introduzir um novo modelo de
irrigacdo, combinando desenvolvimento sustentavel, indu¢do de investimentos privados,
geragdo de emprego e renda, aumento das exportacdes e abastecimento do mercado interno. A
questdo que se recolocava no Programa Prodgua era o abastecimento de dgua para o consumo
humano e para producdo irrigada. Todavia, além de uma baixa disponibilidade de
investimentos, o programa nao detalhava, ou ndo mostrava, uma articulagdo de politicas para
o Semi-Arido. Por outro lado, o PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar) tinha por objetivo financiar projetos individuais ou coletivos que
gerassem renda aos agricultores familiares e assentados da reforma agraria.'"

Com o avango do Programa surgiam as criticas. A principal delas era que os
investimentos direcionavam-se aos grandes centros, como ressaltou Tania Bacelar em um

114
5

Seminario realizado em 200 a fim de discutir os problemas nordestinos e os efeitos dos

programas implantados por Fernando Henrique:

Quando se observa o Nordeste, nos investimentos do Brasil em Acdo,
destacam-se apenas os vales umidos da fruticultura, o oeste graneleiro e o
litoral do turismo. Ou seja, as areas mais competitivas da regido. E 14 onde
se estdo construindo aeroportos, onde esta a hidrovia do Sdo Francisco e
outros projetos (FORUM BNB de desenvolvimento, 2005, p. 229).

Importante destacar que o Programa “Brasil em Agdo”'"

inaugurou a chamada
administracdo gerencial, na administragdo publica brasileira, voltada para a obtengdo de
resultados e para o cumprimento de metas: “O gerente desempenhou papel essencial no
sistema de comunicag¢ao estruturado no Brasil em Ac¢do, viabilizando um conhecimento mais

agil das dificuldades pelos diversos escaldes e entidades governamentais” (PESQUISA Enap,

"' Ver o  detalhamento do PRONAF no site do Ministério da  Agricultura:
http://www.mda.gov.br/portal/saf/programas/pronaf

"4 Refiro-me as exposicdes e debates realizados durante o Forum Banco do Nordeste de Desenvolvimento,
promovido pelo Banco do Nordeste do Brasil S.A. por ocasido de seu 53° aniversario, juntamente com o X
Encontro Regional de Economia. Sob o tema geral “O Nordeste de Celso Furtado”, numa homenagem a este
economista idealizador da SUDENE, o Forum BNB de Desenvolvimento e o X Encontro Regional de Economia
reuniram, durante os dias 18 e 19 de julho de 2005, em Fortaleza-CE, destacados representantes do mundo
académico nacional e internacional, para discutir questdes da mais alta relevancia para o desenvolvimento
regional.

'3 Os programas que constavam do Brasil em Agfo eram: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF); Programa de Desenvolvimento Energético (PRODEN); Complexo Industrial e Portuario do
Pecém; Gasoduto Bolivia-Brasil; Programa Habitar Brasil; Programa Integracdo Gasodutos Regido Nordeste e
Complexo Cabitinas; Programa Reducdo da Mortalidade na Infancia; Programa Rodovia do Mercosul.
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2001, p. 57). Todavia, Bercovici (2003, p. 208) destaca que este plano ndo possuiu grandes
inovagoes, pois se assemelhou as experiéncias desenvolvidas pelo DASP, com o Plano
Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional e o Plano de Obras e

Equipamentos, durante o Estado Novo. Na concepgao destes planos, segundo o autor:

O orcamento era o plano traduzido em dinheiro. Ambos foram limitados a
proposta orcamentaria, sem garantir, efetivamente, os recursos para sua
execucdo ¢ sem fixar objetivos para a atuagdo do Estado. O plano foi
reduzido a disciplinar as inversdes publicas, estabelecendo as dotagdes a
serem distribuidas pelos varios ministérios. O mesmo principio foi seguido
pelo Plano SALTE, no Governo Dutra e hoje € retomado pelo ‘Brasil em
A¢do’.

Dando continuidade ao “Brasil em A¢a0”, houve o langcamento do “Avanga Brasil”,
utilizado na campanha de reeleicdo de Fernando Henrique Cardoso, nas elei¢des presidenciais
de 1998. O “Avanca Brasil” foi inserido junto ao Plano Plurianual, com investimentos
publicos e privados, previstos em R$ 317 bilhdes. As principais metas do Programa eram: (1)
a consolidagdo da estabilidade econdmica; (2) a promoc¢do do crescimento sustentado, a
geracdo de emprego ¢ de oportunidades de renda incluindo, nesse objetivo, a questdo dos
investimentos regionais e setoriais, além do conhecimento, qualificacdo e melhoria do perfil
educacional; (3) o combate a fome e a pobreza e a reversdo do processo de exclusdo social; e
(4) a consolidagdo do processo democratico e as garantias dos direitos humanos.''°

A questdo regional do Governo de Fernando Henrique Cardoso caminhou
paralelamente a abertura comercial, liberalizagdo financeira e as privatizagdes. Deste modo, o
Governo buscou estruturar o pais de maneira a tornar sua estrutura produtiva mais atraente,
aumentando a competitividade dos setores de transporte e comunicagdo, por exemplo, para
enfrentar a competitividade internacional. A atuacdo governamental passou a ser delimitada
através dos chamados Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, enfatizando
exclusivamente os estados mais dindmicos economicamente. Dos doze Eixos Nacionais, trés
eram direcionados para o Nordeste: Eixo Costeiro do Nordeste, Eixo Sdo Francisco e Eixo
Transnordestino. '’ Segundo o Projeto, o imperativo era criar condi¢des para que a integracio

do pais com o mercado externo fosse reforgada pela integracdo maior dos mercados internos;

!¢ Cf. BRASIL. Programa Avanga Brasil, 2008.

7 Os eixos totais eram: Eixo de Saida Norte para o Caribe/Rodovia BR 174, Eixo de Saida para o Atlantico —
Hidrovias do Madeira e Amazonas, Eixo Araguaia — Tocantins/Ferrovia Norte-Sul ¢ Ferrovia Carajas, Eixo
Costeiro do Nordeste, Eixo do Rio Sao Francisco, Eixo Transnordestino, Eixo do Oeste, Eixo Centro-Leste, Eixo
de Sao Paulo, Eixo Costeiro do Sul, Eixo da Franja de Fronteira, Eixo da Hidrovia do Paraguai/Parana.
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tais acOes voltavam-se tanto no sentido de equipar para a competicdo as diversas cadeias
produtivas como de fortalecer o crescimento nacional mediante os efeitos sinérgicos de um
mercado de dimensdes continentais, como o do Brasil (BRASIL. PROGRAMA Avanga
Brasil, p. 38, 2008). Além disso, diz textualmente a proposta, que previa uma reordenacao do

territorio:

Considera o territério nacional com um espago geoecondmico aberto,
rompendo com a visdo tradicional de pais fragmentado segundo suas
fronteiras geopoliticas formais, com macrorregides e estados. Em lugar
disso, a defini¢do dos Eixos da énfase a analise dos fluxos reais de bens ¢
servigos ¢ a identificagdo das demandas dos cidaddos no ambiente em que
vivem. Assim, os Eixos representam espagos territoriais delimitados, para
fins de planejamento, segundo a dindmica sécio-econdmica e ambiental que
os caracteriza. (BRASIL. PROGRAMA Avanga Brasil, 2008, p. 449)

Segundo Monteiro Neto (2005), os critérios para o estabelecimento dos Eixos levavam
em conta quatro variaveis: a malha de transportes, a hierarquia funcional das cidades, a
identificacdo dos centros dindmicos e os ecossistemas. Para o autor em tela, apesar de
considerar estes quatro fatores como orientadores das novas regides de planejamento, a énfase
sobressaiu sobre a primeira, que ditou a conformagao espacial dos eixos de desenvolvimento.

Os Eixos visavam apresentar um Portfolio de oportunidades de investimento, as quais
norteariam a acao estatal para a logica de ganhos através da competitividade sistémica. Ou
seja, a estratégia do governo passou por reforcar dreas com potencial para se inserir no
mercado mundial ndo se configurando, portanto, em um elemento de desenvolvimento
regional. Porém, segundo Monteiro Neto (2005), a estratégia do Governo Federal de atrair o
capital externo foi comprometida pelas recorrentes crises internacionais no periodo, como a
crise do México em 1995, na Russia em 1998 e na Asia (tigres asiaticos) em 1997, que
levaram uma interrupcdo do cronograma de liberalizagdo de recursos, demonstrando a
fragilidade da estratégia de desenvolvimento perseguida.

Além disso, o0s investimentos estruturantes pressupunham um componente
compensatorio para as regides de menor desenvolvimento. Isso porque para os Eixos
localizados em macrorregioes menos desenvolvidas, como Centro-Oeste, Norte ¢ Nordeste —
os investimentos para 14 alocados corresponderiam a fragdes superiores aquelas dos
respectivos “eixos” no PIB nacional. Porém, o que ocorreu foi o oposto: os investidores
externos optaram por se instalarem nas regides mais desenvolvidas e com inser¢ao mais

consolidada nas correntes de comércio internacional, como o Sudeste e Sul.
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Ademais, os Eixos ndo se constituiam de projetos voltados exclusivamente para a
regido Nordeste, mas estratégias que visavam uma integra¢ao nacional em torno de questdes
gerais. Bercovici (2003) ofereceu uma visdo critica a respeito destes dois Programas de
Fernando Henrique Cardoso. Para o autor, o planejamento regional ndo pode ser reduzido ao
orgamento nacional, com pena de perder sua caracteristica de fixar diretrizes para a atuagao

do Estado e também para a orientagao dos investimentos do setor privado. Segundo o autor:

O plano plurianual ¢ uma simples previsdao de gastos, que pode ocorrer ou
ndo, sem qualquer 6rgdo de controle da sua execugdo e garantia nenhuma de
efetividade. A redugdo do plano ao orcamento ¢ apenas uma forma de
coordenar mais racionalmente os gastos publicos, ndo um verdadeiro
planejamento, voltado ao desenvolvimento, ou seja, a transformagdo das
estruturas socio-economicas (BERCOVICI, 2003, p. 208).

O fato ¢ que o desenvolvimento regional ndo estava na pauta governamental do
Governo de Fernando Henrique Cardoso. Dois elementos confirmam esta afirmativa: a
primeira ¢ que, como ja evidenciamos, o desenvolvimento das regides ficou escondido em
meio ao plano plurianual; o que, como também elucidamos acima, ndo tratava das assimetrias
regionais, mas buscava apenas a integracao entre as regioes, no territorio. Em segundo lugar,
o governo Fernando Henrique ndo priorizou um planejamento politico para o combate as
assimetrias federativas, visto que promoveu alteracdes constantes no Ministério da Integragao
Nacional (que ¢ a instancia encarregada das questdes regionais).'™®

Segundo dados do proprio Ministério da Integragdo Nacional (2001), as origens desta
institui¢dao sao antigas e datam de 1736, quando ainda era chamado de Secretaria de Estado
dos Negocios do Império e Secretaria de Estado dos Negocios do Interior. Sofreu diversas
modificacdes ao longo dos anos, adaptando-se a agenda dos diferentes Governos. Foi
transformado de Ministério em Secretaria, adquirindo denominagdes como Ministério do
Interior, Secretaria de Desenvolvimento Regional e Ministério da Integragao Regional. No

primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso este Ministério foi extinto,

18 Atualmente, as atribuicdes do Ministério da Integragio Nacional sio legitimadas pela Medida Provisoria n°
103, de 1 de janeiro de 2003, e podem ser listadas da seguinte maneira: Formulagdo e condugdo da politica
nacional integrada; Formulacdo dos planos e programas regionais de desenvolvimento; Estabelecimento de
estratégias de integragdo das economias regionais; Estabelecimento de diretrizes e prioridades na aplicagdo dos
recursos do Fundo de Desenvolvimento da Amazoénia e do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste;
Estabelecimento de normas para cumprimento dos programas de financiamento dos fundos constitucionais ¢ das
programagdes or¢amentarias dos fundos de investimentos regionais; Acompanhamento e avaliagdo dos
programas integrados de desenvolvimento nacional; Defesa civil; Obras contra as secas e de infraestrutura
hidrica; Formulagdo e condugdo da politica nacional de irrigagdo; Ordenamento territorial.
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sendo substituido por uma nova Secretaria Especial de Politicas Regionais, subordinada entao
ao Ministério do Planejamento e Orgamento. Destaque para o fato da existéncia de trés
Secretérios neste periodo: Cicero Lucena (PMDB/PB), Fernando Catao (PMDB/PB) e Ovidio
de Angelis (PMDB/GO), onde ndo houve uma linearidade na maneira com que foi conduzido
0 processo politico no interior do Ministério.

A Secretaria, entdo criada, tinha o objetivo de auxiliar na execucdo dos Projetos
“Brasil em Acdo” e “Avanca Brasil”, organizando o arcabougo pratico dos Eixos Nacionais
de Integracdo, que foram a tonica do Governo Fernando Henrique Cardoso, como ja
ressaltamos. A SUDENE, neste periodo, esteve vinculada ao Ministério do Planejamento e
Or¢amento, sendo suas atribui¢des ainda indefinidas.

Em 1999, no segundo mandato do Presidente em tela, houve nova tomada de decisdo e
através da Medida Provisoria n° 1.911-8, a Secretaria Especial de Politicas Regionais
transformou-se novamente em Ministério da Integragdo Nacional, (denominacdo que persiste
até os dias atuais), com Fernando Bezerra (PMDB/RN) como Ministro, na época. A esta
instancia governamental, voltaram a ser vinculados o Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (DNOCS), a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e
do Parnaiba (Codevasf) e as Superi