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INSTRUMENTOS

A andlise das concepgbes de desenvolvimento praticadas no
Nordeste brasileiro pGe em evidéncia oscilagdes marcantes na con-
ducdo da politica de desenvolvimento regional. Como resultado, as
prioridades conferidas em termos politicos, a propdsito do soergui-
mento socioecondmico da area, cingem-se a universo de natureza
circunstancial, incapaz, por isso mesmo, de moldar, a nivel nacional, a
definicdo de fungdes especificas para a Regido, no quadro das necessi-
dades de sua populagao.

Nessas condi¢cdes, tem-se tornado dificil imprimir o ritmo neces-
sario a continuidade dos programas e projetos requeridos para o
desenvolvimento da area. Excetuados os programas cuja execuc¢do, em
certa medida, ndo apresentavam problemas estruturais mais sérios,
como os de infraestrutura e os de industrializacdo, poucos resultados
foram obtidos nos dominios do desenvolvimento agricola e do desen-
volvimento agrario, dados os requerimentos instrumentais exigidos
para a interferéncia governamental, de forma extraordindria, em tais
campos.

9.1 CONCEPGAO INICIAL

Os instrumentos de agdo com que a SUDENE foj dotada ao ser
Instituida eram, para as circunstancias do momento, razoavelmente
fortes, v. g., os de planejamento e coordena¢do, mencionados no item
7.3, anterior. Os ligados ao dominio financeiro, como se vera agora,
sofreram limitacGes gradativas, a excecdo, em parte, dos incentivos
fiscais, que se transformaram num dos mais importantes instrumentos
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de promogdo do desenvolvimento regional no Brasil, particularmente
guando examinados em sua concepgao original, de exclusiva aplicacao
em beneficio do Nordeste.

Para a execugdo dos programas e projetos previstos em cada
etapa do Plano Diretor, a SUDENE contava com os seguintes tipos de
instrumentos:

i Recursos orcamentarios;

ii. Renda tributaria da Unido;

iii. Fundo dos agios;

iv. Recursos cambiais;

V. Incentivos fiscais;

Vi. Incentivos financeiros;

vii. Assisténcia técnica;

viii. Apoio a pesquisa;

ix. Apoio a situagdes de emergéncia; e
X. Planejamento e coordenacdo.
9.1.1 Recursos Orgcamentarios

De acordo com as referéncias apresentadas no item 7.3, os
recursos orcamentarios eram atribuidos a SUDENE por forca dos dis-
positivos constantes da Lej n° 3.692/1959 (Art. 99, especialmente) e
do Decreto n°® 47.890/1960 (Art. 43). O montante global e as discri-
minagdes por projeto constavam do Plano Diretor, sendo aprovados
em primeira instancia pelo Conselho Deliberativo da Institui¢do e, em
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segunda, pelo Congresso Nacional, em fung¢do do que se realizava a
sua consignacao no Orcamento Geral da Unido.

9.1.2 Renda Tributaria da Unido

A lei institutiva da SUDENE assegurava ainda, em seu Art. 10,
a atribuicdo a Entidade de “recursos anuais ndo inferiores a 2% (dois
por cento) da renda tributdria da Unido, fixada com base na ultima
arrecadacdo.” Esses recursos, assim como outros créditos adicionais
destinados a execugdo de programas e projetos constantes do Plano
Diretor, ndo poderiam “ser suprimidos ou reduzidos, em cada exercicio
financeiro, por ato do Poder Executivo.”

O importante a ressaltar, neste sentido, é que tanto os recursos
orcamentarios como os créditos adicionais, ao serem aprovados, eram
“automaticamente registrados pelo Tribunal de Contas e distribuidos
ao Tesouro Nacional.” (Art. 20 da Lei n° 3.692/1959.). Ato continuo,
determinava a lei que esses recursos fossem depositados no Banco
do Brasil em conta especial, a disposicao da SUDENE. Outra vantagem
extraordindria, ja mencionada, consistia em ndo cairem esses recursos
em exercicio findo.

Tratava-se, assim, de procedimento inovador dos mais louva-
veis, em matéria de administracdo financeira. A pratica, entretanto,
iria demonstrar, com o tempo, sua inadequacdo a realidade, pois os
recursos, embora fossem assegurados, por principio, na lei de institui-
cdo da SUDENE, e aprovados pelas leis correspondentes a cada uma
das etapas do Plano Diretor, ndo chegavam a ser liberados nas mesmas
proporgGes, conforme constatado anteriormente.

9.1.3  Fundo dos Agios
Com a finalidade de reduzir os efeitos da transferéncia de recur-
sos da Regido para as dreas mais desenvolvidas do Pais — via utitizacdo

pelo Centro-Sul de divisas geradas no Nordeste — por meio do cha-
mado comércio triangular entre a Regido, o Centro-Sul e o exterior,
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foi criado o Fundo dos Agios. (Brasil. Conselho de Desenvolvimento.
Recife, 1967: 26-32.)

Esse fundo era constituido de recursos provenientes dos “agios
arrecadados na forma da legislacdo em vigor, mediante a venda de
divisas provenientes da exportacdo de mercadorias oriundas dos
Estados” incluidos na area de jurisdicdo da SUDENE. Segundo o Artigo
4° do Decreto n° 47.890/1960, que discipinava a matéria, “o Banco do
Brasii S.A., independentemente de quaisquer autoriza¢des especiais,”
colocaria, trimestralmente, a disposicdo da SUDENE em conta especial,
importancia nunca inferior a 50% dos agios arrecadados. Essa fonte
de recursos teve curta duragao, pois o fundo foi extinto em 1961, com
a reforma cambial realizada nesse ano. (Instru¢do n° 204, da antiga
Superintendéncia da Moeda e do Crédito-SUMOC, de margo de 1961.)

9.1.4 Recursos Cambiais

Na mesma linha de protecdo e apoio a economia regional, esta-
belebia a lei de criacdo da SUDENE que o Conselho Deliberativo da
Entidade poderia propor ao Presidente da Republica “a concessdo de
cambio favorecido ou de custo, ou a autorizagdo para o licenciamento
de importagdo sem cobertura cambial” (...) “para equipamentos des-
tinados ao Nordeste, inclusive implementos agricolas considerados
essenciais ao desenvolvimento da Regido.” (Art. 13, Alinea J, Inciso |,
da Lei n® 3.692/1959.)

Na regulamenta¢do da matéria (Art. 52 do Decreto n°
47.890/1960), ficou definido que a SUMOC, por proposta da SUDENE,
aprovada pelo Presidente da Republica, icluiria no orcamento de
cambio “uma reserva equivalente a 50% das divisas conversiveis das
exportacdes dos Estados do Nordeste,” e que os recursos dai pro-
venientes seriam aplicados na Importacdo de bens considerados
essenciais ao desenvolvimento da Regido. A utilizacdo desse instru-
mento teve vida efémera, uma vez que a mesma Instrucao 204 anulou
o fato gerador de tais recursos.
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9.15 Incentivos Fiscais

Os incentivos fiscais, correspondentes a deducdo de 50% do
imposto de renda devido pelas pessoas juridicas, de capital 100%
nacional, ndo foram consubistanciados na Lei n° 3692/1959, que ins-
tituiu a SUDENE. Eles surgiram com a Lei n° 3995, de 14.12.1961, ao
ser aprovado o | Plano Diretor. Na realiade, “entre a divulgacdo da
Instrucdao 204 e a aprovacao do | Plano Diretor, procurou-se compensar
as perdas em petencial provocadas por aquela medida. No afa de recu-
perar o terreno perdido, foi entdo aceita e incorporada uma proposta
de criacdo de novo e poderoso incentivo as inversoes”, representado
pela deducgdo referida. (Castro, 1971: 227. V. 2.)

A criagdo desse instrumento deve-se a emenda proposta ao pro-
jeto de lei do | Plano Diretor pelo deputado federal, por Pernambuco,
Gileno de Carli, que se inspirara nos mecanismos adotados de forma
assemelhada pela Cassa per il Mezzogiorno, por volta de 1959. Nesse
ano, “até 50% dos lucros de sociedades andénimas e outras compa-
nhias...foram tambem isentados, desde que investidos em construcdo,
expansdo e moderniza¢do de industrias no Sul da Italia.”® Tendo visi-
tado essa regido, o deputado Gileno de Carli pode verificar que a
industrializacdoo da area se fazia em grande parte as custas da trans-
feréncia de recusros da regido desenvolvida (o Centro-Norte) para a
regido deprimida (o Sul da Itdlia), via mecanismos diferenciados de
incentivos fiscais.

Ao relatar o seu projeto, no dia 20 de junho 1961, perante a
Comissdo de Economia da Camara dos Depultados, assim se expressou
o parlamentar pernambucano:

“A destinacdo de uma parte do imposto de renda de fabricas exis-
tentes tanto no Sul, como também na prépria Regido, que se dispunha

73 TOSCO, E. “Economic planning in Italy, 1949 to 1961”. In: Economic policy in your
time. Amsterda, North-Holland Publishing Company, 1964, v.3, citado por CASTRO,
Antonio Barros de. Op. cit., p. 227.
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a criar industrias novas, serd o elemento propulsor e dinamizador para
inversdo, porque entre reinvestir e pagar o imposto de renda, a opcao
sera facil. Com esse mecanismo eficiente e sedutor, o Sul da Itdlia estd
se industrializando com capitais do Norte, da mesma maneira que o
capital do Sul do Brasil ird se instalar no Norte, dando uma solucdo
técnica e racional. SO assim chegara a redencdo do Nordeste.” 7

A proposicdo de Gileno de Carli foi incorporada a Lei n°
3.995/1961, em seu Art. 34, com a seguinte redagdo: “é facultado as
pessoas juridicas e de capital 100% nacional efetuarem a deducdo
até 50%, nas declaragGes de imposto de renda de importancia desti-
nada ao reinvestimento ou aplicacdo em industria considerada, pela
SUDENE, de interesse para o desenvolvimento do Nordeste.” Nos trés
paragrafos do mencinado artigo foram estabelecidos os procedimen-
tos quanto ao depdsito, recolhimento, aplicacdo ou retorno aos cofres
da Unido dos recursos ndo utilizados.

Os incentivos fiscais entraram em fase de operagdo efetiva no
ano de 1963, pois com a Lei n® 4.239, de 27.06.1963, que aprovarao |l
Plano Diretor, o sistema assumia novas fei¢Ges, que, além de amplia-
rem suas possibilidades, iriam torna-lo mais adequado as necessidades
da Regido. De fato, os recursos do sistema passaram a partir de entdo a
beneficiar ndo apenas as empresas nacionais como as estrangeiras que
se dispusessem a se instalar no Nordeste ou a aplicar ai as deduc¢des
do imposto de renda (prdprias ou de terceiros). O citado diploma legal,
por outro lado, estabelecia novos beneficios a Regido, ao isentar, pelo
prazo de 10 anos, os empreendimentos industriais e agricolas que se
instalassem no Nordeste, até o ano de 1968, inclusive, do pagamento
do imposto de renda e adicionais nao restituiveis. (Art. 13 da Lei n°
4.239/1963.) Ao mesmo tempo, definia critérios para aplicacdo dos
recursos, refletindo o amadurecimento a que o sistema ia gradativa-
mente adquirindo. (Art. 14, 15, 16, 17 e, em particular, 0 18 da mesma
Lei.)

74 BRASIL. Congresso. Cdmara dos Deputados. Diario do Congresso Nacional. Rio de
Janeiro, 01.07.1961, Secao |, Suplemento ao n° 104, p. 39.
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A extensdo dos incentivos fiscais as empresas estrangeiras foi
objeto de dasperas criticas por parte de diferentes correntes de opi-
nido, que atribuiam a Celso Furtado a responsabilidade pela decisdo
tomada a esse respeito. Essa posicdo era evidentemeente desprovida
de substdncia, uma vez que a decisdo coubera ao Congresso Nacional,
ao aprovar a lei. O Superintendente da SUDENE, ainda que, por hipé-
tese, fosse contrario a mencionada extensdo, ndo tinha outra saida, a
ndo ser a de se render as evidéncias.

Os incentivos fiscais mais conhecidos na pratica como Sistema
34/18, denominacdo recebida em fungdo dos artigos que disciplinam a
matéria nas Leis de n° 3.995/1961 e 4.239/1963, que aprovaram, res-
pectivamente, a primeira e a segunda etapa do Plano Diretor, sofreram
ainda outras modifica¢des, como se vera a seguir. Deve-se, antes disso,
destacar que foi com esse instrumento que a SUDENE contou para rea-
lizar algumas das proposi¢Ges basicas dos Planos Diretores, como as
relativas ao desenvolvimeto industrial. O importante a esse respeito,
no primeiro instante, ndo é questionar se a industria em curso na
Regido foi capaz ou ndo de resolver o problema do emprego, ou se ela
contribuiu ou ndo para acelerar o processo de concentragao de renda.
Ainda que ambas as colocagdes sejam, em termos, verdadeiras, o que
importa salientar é que esse instrumento foi o que resultou mais eficaz
a Regido, em matéria de administracdo do desenvolvimento, dada a
circuntancia particular de ele ser administrado pela prépria SUDENE.
No item 10, adiante, voltar-se-a a esse ponto novamente.

9.1.6 Incentivos Financeiros

Os critérios estabelecidos para a concessdo de incentivos finan-
ceiros a empreendimentos de interesse para o desenvolvimento do
Nordeste foram bastante assemelhados aos utilizados no Sul da Itdlia.
Como maior ponto de contato dessa quase identidade, deve-se salien-
tar a atribuicdo legal conferida a SUDENE para analisar ou se manifestar
guanto a oportunidade de concessdo de financiamento ou aval, por
parte do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico-BNDE ou do
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BNB, para empreendimentos destinados ao desenvolvimento regional,
incluidos no Plano Diretor. (Art. 27 da Lei n® 3.692/1959.)

Essas instituicdes utilizavam nos trabalhos de enquadramento,
analise, aprovacdo, acompanhamento e fiscalizagdo — tendo na
SUDENE o Centro Basico de coordenacdo — critérios muito semelhan-
tes aos empregados na Itdlia, em relagdo a Cassa per il Mezzogiorno
e aos agentes financeiros com atuacdo na regidao meridional daquele
Pais, como se viu no item 4.2, anterior. O BNB, como principal agente
financeiro de promogdo do desenvolvimento regional, deveria aplicar
pelo menos 70% dos seus recursos em crédito especializado (Art. 28 da
citada lei), em atendimento aos objetivos basicos da entidade, estabe-
lecidos em sua lei de criagdo. Procurava-se, assim, atalhar a tendéncia
natural de essa instituicdo poder voltar-se para aplicacdo de seus
recursos em areas mais atrativas, do ponto de vista de rentabilidade e
de retorno do capital, como as de crédito geral.

Nos primeiros momentos de atuacdo da SUDENE, os agentes
financeiros que agiam na Regido, adotando as especifica¢gdes do Plano
Diretor, limitavam-se praticamente ao BNDE, ao BNB e ao Banco do
Brasil. Com o tempo, o quadro vai se modificando, na medida em que
os estados da Regido criam seus préprios Bancos de Desenvolvimento.
Esse procedimento serviu e foi responsavel, em parte, pela institui-
cdo de novos estimulos ao setor industrial nesses estados, expressos
pela concessdo de incentivos de natureza fiscal. Embora interessante
do ponto de vista do empresario, as isen¢des concedidas funcionaram
muitas vezes como mecanismos de concorréncia interestadual. “No
momento em que um Estado resolver conceder determinadas isen-
¢Oes ou favores para instalacdo de industrias, todos os demais Estados
se sentem obrigados, a imita-lo, sob pena de se colocarem em posicdo
desvantajosa, na competicdo por recursos, empresarios e projetos.”

O ajustamento das distorcées que surgem por conta da con-
cessao de tais incentivos é lento, quando ocorre, pois nas condi¢des
existentes no Nordeste brasileiro, ele s6 pode se verificar através da
acao das forcas de mercado. O ajuste por intermédio da acdo direta do
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Governo Central ndo parece ser vidvel — pelo menos ndo tem sido —, por
dois motivos. Em primeiro lugar, os estados continuam exercendo poli-
ticas fiscais nesse dominio, amparados pela autonomia admistrativa
com que sdo investidos. Em segundo lugar, a entidade de coordenagao
regional — a SUDENE, no caso — nunca contou com instrumento legal
que Ihe permitisse controlar e compatibilizar as concessoes fiscais rea-
lizadas a esse respeito pelos Estados.

9.1.7 Assisténcia Técnica

Do mesmo modo que a Cassa per il Mezzogiorno, a SUDENE se
incumbiria de coordenar a prestacdo de assisténcia técnica nacional
e estrangeira ao Nordeste. As agGes neste sentido seriam consubs-
tanciadas em plano elaborado pela Secretaria-Executiva da SUDENE,
com base nas propostas apresentadas pelos organismos interessados
— estaduais ou federais.

O plano consolidado seria, em seguida, objeto de exame por
parte da Comissdo Nacional de Assisténcia Técnica, > para que pro-
cessasse a compatibilizacdo das diferentes acdes (Art. 72 do Decreto
n° 47.890/60). Esse instrumento foi muito util a regiao, na medida em
gue possibilitou a SUDENE coordenar programas que abriram pers-
pectivas de desenvolvimento para a maioria dos estados do Nordeste,
particularmente os relativos a ampliacdo dos conhecimentos sobre os
recursos naturais disponiveis na Regido.

9.1.8 Apoio a Pesquisa

A SUDENE foi dotada de outros instrumentos importantes,
ainda que sua explicitacdo sé viesse a se verificar na lei que apro-
vou o Il Plano Diretor. O primeiro deles correspondeu a criacdo do
Fundo de Investimento para o Desenvolvimento Econémico e Social

75 A situacdo atual é bem diferente. A SUDENE ndo exerce mais essa fungdo. Em lugar
da Comissdo se encontra hoje a Subsecretaria de Cooperagdo Econdmica e Técnica
Internacional-SUBIN, subordinada a SEPLAN, que se encarrega de coordenar a coope-
ragdo internacional, no ambito do Pais.
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do Nordeste-FIDENE, que se destinava, de acordo com o Artigo 2° da
Lei n° 4.329/1963, “a garantir exequibilidade financeira dos projetos
e obras” (...) considerados pela SUDENE “prioritarios, relevantes ou
de interesse para a economia do Nordeste.” Com o FIDENE, procurava
a SUDENE obter recursos que lhe permitissem realizar a integraliza-
cdo de capital subscrito pela entidade em empresas da Regido; cobrir
riscos de cambio decorrentes de opera¢cdes em moeda estrangeira,
contratadas por ela ou com sua interveniéncia; e financiar, total ou
parcialmente, a pesquisa a exploracao e a industrializacdo de recursos
minerais, assim como a construcdo de habitacdes populares, urbanas
e rurais. (Artigo 5° da citada lei.)

O FIDENE foi substituido no IV Plano Diretor pelo Fundo de
Pesquisa e de Recursos Naturais do Nordeste-FURENE, orientado espe-
cialmente para realizacdo de pesquisas tecnolédgicas mais adequadas
as condic¢Oes regionais, para o financiamento a pesquisa de recursos
naturais do Nordeste e para o custeio de pesquisas cientificas e tecno-
l6gicas. (Artigo 8° da Lei n® 5.508, de 11.10.1968). Como o FIDENE, o
FURENE ndo desempenhou o papel que dele se esperava, contribuindo
para tanto limitacGes de recursos financeiros e restricdes situadas no
ambito de decisGes que fugiam ao controle regional.

A criacdo da Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais-
CPRM, empresa vinculada ao Ministério das Minas e Energia, pelo
Decreto-Lei n° 764, de 15.08.1969, e a instituicdo do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico-FNDCT, pelo Decreto-Lei
n° 719, de 31.07.1969 — que seria administrado sob a supervisdo direta
do Ministério do Planejamento e Coordenagao Geral —, constituiram
eventos importantes, em termos nacionais. Apesar disso, colaboraram
para o esvaziamento de importante esforco local, realizado com base
em instrumento mobilizado diretamente pela Entidade encarregada
de coordenar as agdes governamentais e privadas de desenvolvimento
da drea.

A criacdo da CPRM representou, por isso mesmo, grande
desestimulo para a SUDENE, pois a Unido atribuira a empresa a
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responsabilidade de executar “as atividades de estudos geoldgicos, de
pesquisas minerais e de investigacdao e desenvolvimento de processos
de beneficiamento mineral,” que estivessem a cargo do Departamento
de Recursos Naturais da Superintendéncia, assim como as que iriam
ser realizadas pela Fundacgdo prevista no Artigo 6° da Lei n° 5.508, de
11.10.1968. (Art. 23 do Decreto-Lei n° 764, de 15.08.1969.) A pres-
cricdo de uma fundagdo regional instituida por lei, por meio de um
Decreto-Lei, correspondeu, na prdtica, a prevaléncia de interesses da
administragcdo central sobre as necessidades regionais. No conjunto
de outros eventos semelhantes, esse fato serve para demonstrar a
gradativa reducdo das prioridades conferidas pelo Governo Central a
administragdao do desenvolvimento regional.

9.1.9 Apoio a Situagées de Emergéncia

Outro instrumento importante, criado em consequéncia dos
problemas provocados pelas secas e das definicdes estabelecidas na
lei institutiva da SUDENE, foi o Fundo de Emergéncia e Abastecimento
do Nordeste-FEANE. A explicitacdo desse fundo foi feita também na
lei que aprovara o Il Plano Diretor. O FEANE tinha como finalidade
contribuir para a assisténcia imediata as popula¢Ges atingidas por cala-
midades publicas, provocadas por seca, ou enchente, e para formacao,
manutencgao, renovacgao e preservacao de estoques de alimentos pre-
cipuamente destinados a facilitar a prestacdo da assisténcia antes
referida. (Art. 24 da Lei n® 4.239/1963).

Uma das fontes mais importantes de recursos com que fora
dotado o FEANE referia-se a utilizacdo da “reserva especial de emer-
géncia correspondente a importancia anualmente depositada em
‘caixa especial,’ nos termos do § 1° do Art. 198 da Constituicdo Federal,”
mencionado a propdsito no Art. 29 da Lei que instituira a SUDENE.

Esses recursos, que correspondiam a 2% da renda tributaria
da Unido, eram depositados no BNB, constituindo também uma de
suas mais importantes fontes de recursos estaveis. A Constituicdo de
1967 suprimiu essa obrigatoriedade, deixando assim o BNB e o FEANE,
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consequentemente, de contarem com sua mais significativa fonte de
recursos.

A excecdo da alteracdo acima citada, o FEANE continua hoje
em vigor, com finalidades e estrutura de recursos idénticas as constan-
tes da lei que o instituiu. O FEANE serviu ainda de base para a criacdo
de fundo semelhante, gerido em escala nacional pelo Ministério do
Interior. Trata-se do Fundo Especial para Calamidades Publicas-
FUNCAP, criado pelo Decreto n° 66.204, de 13.02.1970.

9.1.10 Planejamento e Coordenagao

Os instrumentos de planejamento, expressos pela sistematica
de elaboragao, implementacdo e acompanhamento da execugao dos
Planos Diretores, ja foram tratados, em particular, no item 7.3, ante-
rior. Com base naqueles instrumentos e nos que foram apresentados
agora foi que a SUDENE, num processo de sintese dos mais criativos,
em matéria de execucdo de acdes extraordindrias, procurou coordenar
os esforgos publicos e privados orientados para o desenvolvimento da
Regido. A eficiéncia desses instrumentos como ja se viu e se examinara
agora, por diferentes razoes, foi relativa.

9.2 PRINCIPAIS MODIFICACOES INTRODUZIDAS

Os instrumentos com que o Governo Central dotou a SUDENE
passaram por varias e significativas modificacGes, além das ja
mencionadas. Dentre elas, cabe destacar aqui as que incidiram par-
ticularmente sobre o sistema de incentivos fiscais, cujas repercussoes
mais notaveis corresponderiam, mais tarde, a criacdo dos chamados
Programas Especiais.

As modificacGes que agora irdo ser referidas nao dizem respeito

especificamente as melhorias introduzidas no processo de administra-
¢do dos recursos do Sistema 34/18 (captagdo, aplicacdo, fiscalizagdo,
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definicdo de setores prioritarios etc.).”* Embora importante, tais altera-
¢Oes estdo vinculadas de forma direta a dominio muito mais técnico do
que politico, apresentando assim interesse relativo para a compreen-
sdo das possibilidades inerentes ao mecanismo dos incentivos fiscais,
quando examinado na perspectiva de que sob sua “sobrevivencia” a
SUDENE po6de continuar funcionando, embora a distancia dos seus
objetivos iniciais.

O pressuposto dessa percepgdo encontra suporte na origem
das forcas que — representadas pelos politicos e empresdrios locais —
tenha atuado com eficiente mecanismo de defesa da SUDENE, ainda
que qualificada menos como instituicdo de planejamento e coordena-
¢do do que como agéncia de promogao do desenvolvimento regional.
Essas forgas, entretanto, ndo conseguiram agir com a coeréncia e har-
monia desejadas, por concentrarem suas preocupa¢des muito mais na
preservagdo do instrumento de que careciam — os recursos dos incenti-
vos — do que no fortalecimento da Instituicdo que o administrava.

Na realidade, as forcas regionais, ainda que submetidas a certos
erros de perspectiva, mostraram-se particularmente coesas na defesa
dos interesses da Regido e da SUDENE, em quase todas as oportunida-
des em que o governo central — refletindo interesses das areas mais
desenvolvidas ou de “equilibio” do centro nacional de decisGes — pro-
curou por em pratica medidas de restricdo ao Sistema 34/18. E bem
verdade que sua manifestacdo foi falha ou ausente em certas ocasioes,
mas esses momentos sé ocorreram quando as condigGes politicas
eram de todo desfavoraveis as liderangas regionais.

As areas menos desenvolvidas ndo podem e nem devem medir
forcas com as desenvolvidas, pois seus embates no campo da politica
econdmica s6 tém sentido quando realizados em terrenos cujas moti-
vacdes possam em principio ser favoraveis as areas deprimidas.

76 \er a proposito: GOODMAN, David Edwin & ALBUQUERQUE, Roberto Cavalcanti
de. Incentivos a industrializacdo e desenvolvimento do Nordeste. Rio de Jeneiro,
Fundagdo IPEA, 1974.
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As reacdes empreendidas pelas forcas do Nordeste para evitar
a perda de poténcia dos incentivos fiscais, tém sido constantes, con-
tribuindo assim para reforcar o argumento de que a administracdao do
desenvolvimento regional, segundo esquemas de politicas especifi-
cas, como ocorre no Brasil, em relacdo ao Nordeste, é autolimitante
no tempo para a Regido objeto de intervencdo extraordindria. Essas
reagdes tornaram-se mais intensas durante momentos em torno dos
quais as investidas, desde que concretizadas, poderiam contribuir
para descaracterizar o sistema como instrumento essencial ao desen-
volvimento da Regido e para diminuir o papel da prdpria instituicdo
encarregada de coordenar o esforco global de desenvolvimento da
area.

Nao se pode deixar de reconhecer que as atitudes dos agentes
citados, vinculados, por motivos dbvios, a interesses mais imediatos,
apresentaram resultados positivos. Se foram insuficientes para dima-
nizar a SUDENE na medida necessaria, contribuiram pelo menos para
manter vivo seu nucleo central de forgas.

9.2.1 Periodo 1963-1969

A propdsito, alinham-se a seguir algumas das modificagGes
mais expressivas verificadas até hoje na estrutura e funcionamento do
Sistema 34/18, dividindo-as em dois momentos. No primeiro, que vai
de 1963 a 1969, e é agora analisado, o sistema é estendido a outras
regioes e a varias areas.

Os incentivos fiscais, segundo as concepg¢Oes originalmente
definidas nas leis que aprovaram a primeira e a segunda etapas do
Plano Diretor, destinavam-se exclusivamente a execu¢do de programas
prioritarios na Regido. Esses recursos correspondiam, inicialmente, as
dedugdes de 50% do imposto de renda de todas as pessoas juridicas
nacionais que optassem por sua aplicacdo no Nordeste, em lugar do
pagamento integral do imposto de renda devido.
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As modifica¢des introduzidas representavam a transferéncia
de parte desses recursos para aplicacdo em outras regides ou em seto-
res aos quais o governo atribuia novas prioridades. Essas alteracdes
deram lugar a criacdo dos chamados Incentivos Fiscais regionais e dos
incentivos fiscais setoriais, correspondendo os primeiros aos recursos
aplicados no Nordeste, na Amazbnia e no Estado do Espirito Santo, e
os segundos aos destinados ao desenvolvimento em todo o Pais de
atividades ligadas ao reflorestamento, ao turismo, a pesca, a industria
aeronautica e a educacdo.

9.2.1.1 Extensdo dos Incentivos a Amazonia

A primeira grande alteragdo teve lugar em 1963, quando, pela
Lei n° 4.216, de 06.05.1963, foram estendidos a Amazobnia Legal —
area atual de atuacdo da SUDAM — os beneficios do Art. 34 da Lei n°
3.995, de 14.12.1961, que aprovara o | Plano Diretor da SUDENE. De
acordo com a Lei n° 4.216/1963, facultava-se “as pessoas juridicas e
de capital cem por cento nacional efetuarem a deducdo até cinquenta
por cento, nas declaragGes de imposto de renda, de importancia des-
tinada a revestimento ou aplicacdo em industria considerada, pela
SPVEA, de interesse para o desenvolvimento da Amazonia” (Artigo
1°). As importancias deduzidas (Artigo 2°), de forma semelhante ao
que ocorria em relacdo ao Nordeste, eram depositadas no agente
financeiro da Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econ6mica da
Amazonia-SPVEA: o Banco de Crédito da Amazonia, que iria no futuro
transformar-se no Banco da Amazonia S.A-BASA. 77

7 Para a andlise das propostas apresentadas pelos empresarios foi criada uma
Comissdo Deliberativa, no ambito da SPVEA, constituida, de acordo com o Artigo 2°
do Decreto n°® 52.149, de 25.06.1963, que regulamentou a Lei n° 4.216/1963: dos
Superintendente da SPVEA; de dois membros da Comissdao de Planejamento criada
pela Lei n° 1.806, de 06.01.1953, que instituira a Superintendéncia; de um represen-
tante do Ministério da Industria e do Comércio; de um representante do Ministro
Extraordinario para o Planejamento (na época, conforme mencionado anteriormente,
nao havia ainda o Ministério do Planejamento e Coordenagdo Econémica, que so viria
a ser criado em 1964); e de um representante do Conselho de Seguranga Nacional.
Essa Comissao, concebida em fungdo do Conselho Deliberativo da SUDENE, diferia
deste por ndo contar com a participa¢dao dos Governadores dos Estados e Territérios
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A aplicagdo dos recursos dos incentivos fiscais em empreen-
dimentos de interesse da Amazo6nia seria submetida a processos de
aperfeicoamento dois anos mais tarde, refletindo ndo somente a
experiéncia adquirida pela SUDENE, como a prdpria necessidade de
fortalecer na area o novo instrumento de desenvolvimento regional. 78

Essa abertura dos incentivos fiscais para a Regido Norte, se ndo
constituiu forte sangria nos recursos antes destinados com exclusivi-
dade ao Nordeste, representou precendente que viria a ser utilizado
em varias outras oportunidades, segundo motiva¢Ges as mais diversas.
E nessas ocasides os impactos das medidas tomadas sobre as disponi-
bilidades financeiras com que o governo dotara o Nordeste assumiriam
proporg¢des consideraveis.

9.2.1.2 Extensdo aos Setores do Reflorestamento e do Turismo

O ano de 1966, em matéria de subtracdo de novas parcelas
dos incentivos fiscais, foi pleno de acontecimentos desfavordveis ao
Nordeste. Nem mesmo a seca parcial, que o atingiu nesse ano, con-
seguiu funcionar como forga catalitica de novas atenc¢des do Governo
Central para com a Regido. Dentre as iniciativas levadas a pratica nesse
sentido, cabem destaque as que permitiram a extensdo dos incenti-
vos fiscais a empreendimentos florestais e a projetos de fomento ao
turismo.

A concessdao dos incentivos fiscais a empreendimentos flo-
restais foi legitimada pela Lei n° 5.106, de 02.09.1966, que previa no

da Regido. A Comissao de Planejamento, prevista no Art. 24 da Lei de instituicdo da
SPVEA, contava com a participagdo dos governos dos Estados e Territdrios, mas ndo
dispunha do carater politico que ainda iria dispor por um certo tempo o Conselho
Deliberativo da SUDAM, instituicdo que em 1966 viria substituir a SPVEA.

78 O Artigo 1° do Decreto n° 57.050, de 11.10.1965, estabelecia que a Comissdo
Deliberativa, mencionada na Nota anterior, indicaria os projetos nos quais seriam apli-
cados os recursos das pessoas juridicas que nao houvessem manifestado sua opgao
nos prazos previstos no Artigo 6° do Decreto n° 52.149/1963. Procurava-se assim efe-
tivamente induzir os empresarios a aplicarem seus recursos na Amazonia.

244



Paragrafo 3° do seu Art. 1°: “as pessoas juridicas poderdo descontar
do imposto de renda que devam pagar até 50% (cinquenta por cento)
do valor do imposto, as importancias comprovadamente aplicadas em
florestamento ou reflorestamento, que podera ser feito com esséncias
florestais, avores frutiferas, arvores de grande porte e relativas ao ano
-base do exercicio financeiro em que o imposto foi devido.” Estabelecia
também esse instrumento legal que as pessoas fisicas poderiam aba-
ter de sua renda bruta as importancias comprovadamente aplicadas
em florestamento ou reflorestamenteo. (Paragrafo 1° do Artigo 1°.)
As opcoes pelo florestamento ou reflorestamento iriam, do futuro,
implicar subtra¢des volumosas dos recursos dos incentivos fiscais, em
fungdo principalmente das possibilidades oferecidas as pessoas fisicas
e juridicas de aplicarem recursos proprios e de terceiros nas dreas mais
desenvolvidas do Pais. A administracdo desses incentivos foi confiada
ao Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal-IBDF, autarquia
vinculada ao Ministério da Agricultura.

Dois meses maistarde, teria lugar nova subtracdo derecursos. Em
18.11.1966, pelo Decreto-Lei n° 55, o Governo Central define a Politica
Nacional de Turismo e cria para gerir os assuntos do setor o Conselho
Nacional de Turismo e a Empresa Brasileira de Turismo-EMBRATUR.
Com base nesse dispositivo, “a contrugao, ampliacdo ou reforma de
hotéis, obras e servicos especificos de finalidades turisticas,” executa-
das em todo o territério nacional, ficaram equiparadas “a instalacdo e
ampliacdo de industrias basicas.” (Art. 23 do citado Decreto-Lei.) Em
consequéncia, as pessoas juridicas poderiam pleitear o desconto de
até 50% do imposto de renda e adicionais ndo restituiveis que deves-
sem pagar, “para investimento na construcdo, ampliacdo ou reforma
de hotéis e em obras e servigos especificos de finalidades turisticas,
desde que tenham seus projetos aprovados pelo Conselho Nacional
de Turismo, com parecer fundamentado da Empresa Brasileira de
Turismo.” (Art. 25.)

As liderangas do Nordeste — empresariais e politicas — ndo pude-

ram fazer nada para impedir a consumacdo dessas duas decisoes,
que mesmo consideradas importantes do ponto de vista nacional,
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funcionariam como altamente inoportunas aos interesses de uma area
deprimida em processo de recuperacdo econdmica, social e politica.

As forgas da Rregido, entretetanto, ndo se encontravam com-
pletamente impotentes, como se poderia imaginar a primeira vista,
pois foram capazes de lutar e, por fim, sensibilizar o Presidente da
Republica a propdsito de mais uma forte investida na busca de novas
parcelas dos incentivos fiscais.

Neste sentido, “a mais séria das investidas contra os incentivos
verificou-se em dezembro de 1966, quando um aumento dos vencimen-
tos do funcionalismo federal pds em xeque o equilibrio orcamentario.
Para contornar a ameaca, BulhGes 7 voltara-se pressurosamente para o
34/18, e dois diretores da SUDENE, Rubens Costa, que substituira Jodo
Gongalves de Souza na Superintendéncia, Aristdfanes Pereira foram
chamados ao Rio de Janeiro para escolherem entre duas alternativas
oferecidas pelo ministro: ou escritur os recursos provenientes do Art.
34 e depositados no Banco do Nordeste e no Banco da Amaz6nia como
receita da Unido, que seria gradualmente liberada, para retornar ao
Nordeste e a Amazdnia, ou reduzir os incentivos a metade. Qualquer
das férmulas significaria a derrota, e Rubens Costa repreliu ambas.”®
O 4rbitro da qustdo foi o préprio Presidente da Republica, Marechal
Umberto de Alencar Castelo Branco, que, decidindo favoravelmente ao
Nordeste, evitou a concretizacdo da proposta do Ministro da Fazenda.

Nesse mesmo ano, o Ministro da Fazenda pressionara o governo
no sentido de reduzir a deducdo do imposto de renda de renda de
50 para 40%. Mais uma vez as forcas do Nordeste puderam evitar a
consumacado da investida, representadas novamente pela acdo pronta
e decidida de um homem da Regido, Jodo Goncalves de Souza, que

7% Essa proposta fora apresentada por Octavio Gouveia de Bulhdes, Ministro da
Fazenda no governo do Presidente Castelo Branco.

8 VIANA FILHO, Luis. O governo Castelo Branco. Rio de Janeiro, José Olympio, 1975:
249,
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exercia no momento a funcdo de Ministro Extraordinario para a
Coordenacdo dos organismos Regionais. &

Na mesma linha, segundo Calazans Fernandes, o Ministério do
Planejamento, sob a pressao de grupos paulistas, sugeriu “a férmula de
se utilizar o 34/18 para reforco do capital de giro de empresas do Sul,
0 que acabou por convencer o Banco do Nordeste e a SUDENE de que
o melhor seria antes que isso acontecesse, liberar os recursos para o
capital de giro das empresas do Nordeste.” (Fernandes, Op. cit., 1966.)
A propdposito, Jodo Gongalves de Souza escreveu o seguinte ao presi-
dente Castelo Branco: “Adotado na forma em que me foi mostrado (o
decreto), quebraria o sistema de contrapartida em que se fundamenta
a legislagdo em vigor (recursos do imposto de renda sé sao liberados
guando atraem recursos proprios do investidor privado) e, em parte,
subverteria pontos bdsicos do Plano Diretor da SUDENE, aprovado por
lei do Congresso.” (Viana Filho, 1975: 249.) Novamente, o Presidente
Castelo Branco pode adotar posicdo favoravel ao Nordeste.

9.2.1.3 Novos Refor¢os a Amazénia

No mesmo ano de 1966 ocorrera outro fato relevante a respeito
da administracdo dos incentivos fiscais, embora sem as repercus-
soes dos anteriores, pois seu fato gerador se efetivara com a Lei n°
4.216/1963. Em 27.10.1966, pela Lei n° 5.173/1966, é extinta a SPVEA
e criada a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia-
SUDAM, instituindo-se ao mesmo tempo o Fundo para Investimentos
Privados no Desenvolvimento da Amazo6nia-FIDAM, que tinha como
uma de suas fontes de recursos os “depdsitos ndo aplicados em proje-
tos especificos, no prazo e pela forma estabelecidos na legislacdo de
Incentivos Fiscais em favor da Amazonia.” (Alinea d do Art. 45 da Lei n®
5.173/1966).

81 Cf. FERNANDES, Calazans. Batalha do 34/18 decifrou a esfinge de Rubens, mas o
futuro dos incentivos ainda é incognita. Didrio de Pernambuco. Recife, 23.12.1966.
Coluna POLIGONO.
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Novas modificagcdes, no sentido de fortalecer e aperfeicoar o sis-
tema de incentivos em beneficio da Regido Norte, ainda iriam ter lugar
em 1969. O Decreto-Lei n° 756, de 11.08.1969, estabeleceu em seu
Artigo 1° que “todas as pessoas juridicas registradas no Pais” poderiam
“deduzir do imposto de renda e seus adicionais ndo restituiveis:

75% (setenta e cinco por cento) do valor das obrigagGes, que
adquirirem, emitidas pelo Banco da Amazoénia S.A., com fim especi-
fico de ampliar os recursos do Fundo para Investimentos Privados no
Desenvolvimento da Amazoénia-FIDAM; e

Até 50% (cinquenta por cento) do valor do imposto devido para
inversdo em projetos agricolas, pecudrios, industriais e de servicos
basicos que a SUDAM declare, para os fins expressos neste artigo, de
interesse para o desenvolvimento da Amazonia.”

Ao se estender a Amazonia os incentivos aos servigos basicos —
incluindo-se nessa categoria os relativos a energia, ao transporte, as
comunicagdes, a colonizacdo, a educacgdo, ao saneamento e a saude
publica —, intensificava-se ainda mais a concorréncia pelos mesmos
recursos. E nessas condi¢des era natural que todas as agéncias gover-
namentais encarregadas de sua administracdo tratassem de divulgar,
junto aos inUmeros optantes, as vantagens da aplicagdo de tais recur-
SOs nos seus respectivos programas. As consequéncias resultantes do
fracionamento dos incentivos, expressas pelos custos de sua captacao,
que pelo espirito da lei deveriam ser nulos, iriam logo surgir. Dada a sua
intensidade, esse fator seria responsavel cinco anos mais tarde pela
adogdo de uma das mais importantes mudangas no processo de cap-
tacdo, aplicacdo e administracdo dos incentivos fiscais, como se vera
oportunamente.

9.2.1.4 ExtensGo dos Incentivos Fiscais as Atividades
Pesqueiras

As atividades de captura, conservacao, beneficiamento, tran-
formacdo ou industrializacdo dos seres animais ou vegetais de habitat
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maritmo foram incluidas na categoria de “indUstria da pesca” e, para
esse fim, declaradas como “industrias de base,” em 1966. De acordo
com as disposi¢des do Artigo 1° do Decreto n° 58.696, de 22.06.1966,
tais atividades passariam a receber, em consequéncia, os beneficios
concedidos pela Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca-
SUDEPE — autarquia também vinculada ao Ministério da Agricultura
— a esse setor, de fundamental importancia para a economia de varios
Estados brasileiros.

A extensdo dos incentivos fiscais a pesca s viria a ter lugar,
entretanto, em 1967, quando pelo Decreto-Lei n°221, de 28.02.1967,
as pessoas juridicas exercendo atividades nesse dominio passariam
a gozar, até o ano financeiro de 1972, “de isencdo do Imposto de
Renda e quaisquer adicionais a que estiverem sujeitas com relagao
aos resultados financeiros obtidos de empreendimentos econémicos,
cujos planos tenham sido aprovados pela SUDEPE.” (Art. 80 do citado
Decreto-Lei.)

Nessas condicOes, todas as pessoas juridicas registradas pode-
riam reduzir no imposto de renda e seus adicionais até 1972, “o
maximo de 25% (vinte e cinco por cento) do valor do imposto devido
para inversdo em projetos de atividades pesqueiras que a SUDEPE
declare, para fins expressos neste artigo, de interesse para o desen-
volvimento da pesca no Pais.” (Art. 81.) Esse percentual poderia, no
entanto, elevar-se para 50% do imopsto devido, desde que as dedu-
¢oes incluissem, a critério do contribuinte “aplicagdo minima de 25%
nas areas da SUDENE ou da SUDAM isolada ou conjuntamente” (Alinea
a do Art. 89 do mencionado Decreto-Lei).

Os incentivos a pesca, de acordo com tal dispositivo, represen-
taram para os incentivos fiscais regionais subtragdo menos onerosa do
gue as efetuadas pelas areas do reflorestamento. Além disso, a admi-
nistracdo de tais recursos levaria também em conta a colaboracdo
técnica que as duas Superintendéncias de Desenvolvimento Regional
referidas dispusessem sobre a matéria. Para tanto, o Art. o 82 do
Decreto-Lei n° 9.221/1967 estabelecia que a SUDEPE poderia firmar
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convénios com a SUDENE e com a SUDAM, “objetivando simplificar
a analise técnica e aprovacdo dos projetos e programas relacionados
com atividades pesqueiras nas areas de acdo destes organismos de
desenvolvimento regional, que utilizem recursos provenientes das
deducgbes do Imposto de Renda”. Tratava-se, assim, de disposicao
compativel com os principios da sadia articulacdo interinstitucional
gue deve presidir os atos administrativos eficazes, na medida em que
implicava o reconhecimento da existéncia de organizacGes regionais
bem estruturadas tecnicamente em areas afins. &

9.2.1.5 ExtensdGo a Industria Aerondutica e ao Estado do
Espirito Santo

O ano de 1969 oferecia ainda oportunidade para mais duas
modificacdes no sistema de incentivos, uma relativa a aplicacdo desses
recursos pela Empresa Brasileira de Aerondutica S.A-EMBRAER e outra
na recuperac¢do econémica do Estado do Espirito Santo.

A EMBRAER foi criada pelo Decreto-Lei n® 770, de 19.08.1969,
gue estabelecia em seu Artigo 7°: “Nos exercicios financeiros de 1970
a 1975, inclusive, as pessoas juridicas poderdo deduzir até 1% (um
por cento) do Imposto de Renda devido desde que apliquem direta-
mente, até o vencimento da cota Unica ou ultima cota do imposto,
igual importancia em acées novas da Empresa.” “O incentivo fiscal pre-
visto neste artigo sera concedido comulativamente com os demais em
vigor, observado limite maximo de 51% (cinquenta e um por cento)
conforme previsto no Paragrafo 1° do mesmo Artigo 7°.

Um més depois é insitituido, pelo Decreto-Lei n° 880, de
18.09.1969, o Fundo de Recuperacao Econdémica do Estado do Espirito
Santo, com a finalidade principal de “prestar assisténcia financeira,
sob a forma de participa¢do acionaria e de operac¢des de crédito, a

8  Tais disposi¢cdes foram devidamente contempladas no Decreto n° 62.458, de
25.03.1968, que regulamentou o Decreto-Lei n°221/67.
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empreendimentos industriais e agropecudrios, localizados no estado
do Espirito Santo.” (Artigo 2°.)

Os recursos dos incentivos fiscais, provenientes das opcdes
de pessoas fisicas e juridicas residentes ou dominiciliadas nesse
Estado, seriam administrados pelo Grupo Executivo para Recuperacao
Economica do Estado do Espirito Santo-GERES. Essa limitacdo geo-
grafica, quanto a origem das op¢des dos contribuintes, representa a
diferenca basica existente entre esse esquema de aplicacdo dos incen-
tivos fiscais e os demais.

A pressao provocada sobre os incentivos fiscais por essas duas
ultimas iniciativas nao foi, entretanto, tdo intensa como as que esta-
vam por vir.

9.2.2 Periodo 1970-1974

O segundo momento das modificacGes ora em exame se inicia-
ria em 1970 para, até certo ponto, ser “concluido” em 1974, quando o
Nordeste e, em consequéncia, o sistema de incentivos fiscais, enfren-
taram a crise maior do processo de esvaziamento politico impetrado
contra a SUDENE e a Regio.

Em 1970, o Nordeste é atingido por uma das mais fortes secas
ocorridas na segunda metade do século XX. Como todas as grandes
secas, a de 1970, pelos seus graves efeitos econdmicos e sociais, con-
seguiu tambem chamar a atencdo do Presidente da Republica, que
resolveu pessoalmente verificar as dimensées do fendmeno. Ao visitar
as Frentes de Trabalho instaladas nos diferentes Estados da Regido,
em junho daquele ano, e presenciar as dificuldades enfrentadas pelos
500.000 nordestinos que elas abrigavam, o Presidente Emilio Medici
decidiu pobr em pratica medidas que pudessem efetivamente elemi-
nar a repeticdao daquele quadro que |he pareceria tdo constrangedor.
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9.2.2.1 Institui¢Go do Programa de Integracdo Nacional-PIN

Em consequéncia de suas decisGes é criado, Decreto-Lei n°
1.106, de 16.06.1970, o PIN, com “a finalidade especifica de financiar
o plano de obras de infraestrutura nas regiées compreendidas nas
areas de atuacdo da SUDENE e da SUDAM e promover sua mais rapida
integracdo a economia nacional.” (Artigo 1°.) Na primeira etapa do
PIN incluiam-se a “construcdo imediata das rodovias Transamazobnica
e Cuiba-Santarém” (...) — reservando-se, “para colonizagdo e reforma
agraria, faixa de terra de até dez quilémetros a esquerda e a direita” de
suas margens — e a execuc¢ao da “primeira fase do plano de irrigacao do
Nordeste.” (Paragrafos 1° e 2° do Art. 29 do mencionado Decreto-Lei.).

O fortalecimento do setor agricola do Nordeste, conforme
previsto no PIN, vinha sem duvida ao encontro das necessidades
regionais, mas se as linhas de ac¢ao estabelecidas pelo Programa eram
acertadas, o mesmo nao se pode dizer dos meios que o governo utili-
zou para executa-los, v. g., os de natureza financeira. Os recursos para
sua implementacgdo provinham de varias fontes, mas a principal estava
representada pelos incentivos fiscais. Neste sentido, o Artigo 5

° do citado decreto-lei estabelecia que: “a partir do exercicio
financeiro de 1971 e até o exercicio financeiro de 1974, inclusive, do
total do imposto de renda devido para aplicagdes em incentivos fis-
cais 30% (trinta por cento) serdo creditados diretamente em conta
do Programa de Integragdo Nacional, permancendo os restantes 70%
(setenta por cento) para utilizacdo na forma prevista na legislacdo em
vigor.” A parcela correspondente a esses 30% seria “calculada propor-
cionalmente entre as diversas destinagdes dos incentivos indicados”
nas delcaracdes de renda.

Dessa forma, retornariam ao Nordeste e a Amazonia 30% de
todos os recursos dos incentivos fiscais, representando o Programa de
Integracao Nacional, em principio, instrumento financeiro de reforgo a
economia dessas duas regioes. A discordancia quanto a decisdo de ins-
tituir o PIN, manifestada em vdrias oportunidades pelos Governadores
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dos Estados da Regido — particularmente nas Reunies do Conselho
Deliberativo da SUDENE — e empresarios nordestinos, nao se referia
apenas a reducdo dos incentivos aplicados na area. As restricdes apre-
sentadas eram muito mais profundas, pois diziam respeito a abertura e
a inaugurac¢do de um novo tipo de precedente em relagdo ao assunto,
que consumava na pratica tentativas antes efetuadas, ainda que vesti-
das com novas roupagens. Como se verificaria pouco tempo depois, o
PIN veio contribuir para consolidar a tendéncia que ja se esbocara em
relacdo a perda de autonomia por parte da SUDENE, em matéria de
condugdo do processo de desenvolvimento regional. (Albuquerque &
Cavalcanti, 1976: 82-90.)

9.2.2.2 Extensdo dos Incentivos a Educag¢do

A legislagao dos incentivos fiscais ainda sofreria outra alteragdo
em 1970, embora com repercussées bem menores. Pelo Decreto-Lei
n° 1.124, de 08.09.1970 as pessoas juridicas poderiam deduzir do
imposto de renda devido, nos exercicios financeiros de 1971 a 1973,
as quantias doadas a Fundacdo MOBRAL (Movimento Brasileiro de
Alfabetizagdo), no valor minimo de 1% e maximo de 2% do imposto
recolhido no ano-base; ou as importancias indicadas para aplicacdo
em projetos especificos de alfabetizacdo até o limite de 1%. (Artigos
1°e2°)

As disposicdes do decreto-lei referido seriam prorrogadas em
30.05.1973 pelo Decreto-Lei n°1.274, até o exercicio financeiro de
1976. Os demais incentivos teriam seus prazos de vigéncia também
prolongados, pois os recursos do Sistema 34/18 continuariam, direta
e indiretamente, a constituir fontes de financiamento para outros
programas.

9.2.2.3 Instituicdo do Programa de Redistribui¢éo de Terras e
de Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste-PROTERRA

De forma a complementar as a¢gdes do PIN, o Poder Executivo ins-
tituiu em 1971, pelo Decreto-Lei n°1.179, de 06.07.1971, o Programa
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de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agrindustria do Norte e do
Nordeste-PROTERRA, “com objetivo de promover o mais facil acesso
do homem a terra, criar melhores condicées de emprego de mao-de-
obra e fomentar a agroindustria nas regides compreendidas nas areas
de atuac¢do da SUDAM e da SUDENE.” (Artigo 1°.)

Os recursos para a execucdo do PROTERRA proviriam de dota-
¢Oes orcamentarias previstas no Orcamento da Unido, do sistema de
incentivos, de outras fontes (internas e externas) — como ocorria em
relacdo ao PIN —e de transferéncias do proprio Programa de Integracdo
Nacional, iniciando-se assim o processo de transferir recursos de um
programa para outro, que iria se tornar comum no futuro.

Com a criacdo do PROTERRA — a ultima das grandes investidas
sobre o sistema 34/18 —, foram retirados mais 20% do total de todos
os incentivos fiscais. Desse modo as aplica¢cdes de recursos deduzidos
do imposto de renda devido pelas pessoas juridicas reduziram-se a
metade, pois 0s 50% restantes —30% do PIN e 20% PROTERRA — passa-
ram a ser creditados anualmente como receita da Unido.

9.2.2.4 Criagdo dos Fundos de Investimentos Regionais e
Setoriais

A Ultima modificacdo de vulto por que passaria o sistema de
incentivos fiscais, dessa vez com o objetivo de melhorar o processso de
captacdo e de aplicagdo deos recursos correspondentes as opcdes dos
contribuintes, teve lugar em dezembro de 1974. E resultou de estudos
gue vinham sendo desenvolvidos, com maior ou menor intensidade,
desde fins de 1969, por iniciativa tanto das agéncias encarregadas de
sua administracdo como de organiza¢ées ligadas ao setor privado.

Para sanar os problemas enfrentados pelas diferentes institui-
cOes responsdveis pela administracao dos incentivos fiscais — regionais
e setoriais —, foram criados, pelo Decreto-lei n° 1.376, de 12.12.1974,
trés fundos de investimentos, um para o Nordeste —o FINOR—, um para
a Amazonia — o FINAM — e outro para os setores de reflorestamento,
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pesca e turismo — o FISET (Fundo de Investimento Setoriais). A super-
visdo dos recursos desses fundos foi atribuida, respectivamente,
a SUDENE, a SUDAM e ao Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF) — no caso do reflorestamento —, a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca-SUDEPE — em relacdo a pesca—e a Empresa
Brasileira de Turismo-EMBRATUR, no tocante ao turismo.

Na Exposicdo de Motivos encaminhada ao Presidente da
Republica pelos Ministros da area econémica — Fazenda, Agricultura,
Industria e Comércio, Planejamento e Interior —, em 12.12.1974, des-
tacavam-se como vantagens do novo sistema as seguintes: &

i Procura-se assegurar o equilibrio automatico entre
a oferta e a procura de incentivos, ja que as agéncias de desenvolvi-
mento terdo que subordinar os seus cronogramas de desembolso ao
volume de recursos disponiveis;

ii. Permite-se que o governo venha a injetar recursos
adicionais no sistema, sem participar acionariamente dos projetos
beneficiados com incentivos. Essa injecdo se processara através da
aquisicdo de quotas dos fundos, quotas essas que ndo poderdo ser
convertidas em agdes; e

iii. Eliminam-se, automaticamente, as comissdes de
corretagem e de captacdo de incentivos. As instituicdes financeiras
privadas terdao amplo campo de a¢do de desenvolvimento do mercado
secundario das quotas do FINOR, do FINAM e do FISET. Para fortalecer
esse mercado secundario, o projeto prevé que as quotas em questao
terdo validade para fins de caucdo junto aos érgdos publicos federais da
administragdo direta e indireta. Os custos de intermediagao financeira,
no entanto, serao indireta. Os custos de intermediacdo financeira, no

8 Para um estudo detalhado da sistematica posta em pratica, com a criagdo do FINOR,
do FINAM e do FISET, ver: HOLANDA, Antonio Nilson Craveiro. Incentivos fiscais e
desenvolvimento regional. Fortaleza, Banco do Nordeste do Brasil, 1975.
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entanto, serdo suportados pelos quotistas dos fundos, e nao pelas
empresas beneficiarias.

Com o novo sistema, as pessoas juridicas interessadas em inves-
tir, nas regides e setores mencionados, recursos préprios e de terceiros,
passariam a efetivamente dispor de melhores condi¢des de acesso ao
mercado dos incentivos, bastando para tanto ter seu projeto apro-
vado pelas istituicdes encarregadas da administracao dos Fundos. Essa
posicdo, até certo ponto idealistica, seria alcangcada com o tempo, na
propor¢cdo em que a procura por recursos fosse se ajustando a oferta,
estabelecida de acordo com os orcamentos de comprometimento de
cada um dos fundos, que funcionam como mecanismo de regulacdo
do sistema em vigor.

A nova sistemadtica, que veio alterar os valores das op¢Ges das
pessoas juridicas, estabelecia que qualquer pessoa juridica desfruta-
ria, a partir do exercicio de 1975, inclusive, da opg¢do de aplicar parcela
do imposto de renda, de acordo com os seguintes critérios (Art. 11,
Incisos | a VIl do Decreto-Lei n® 1.376/1974), mas em relacdo ao limite
total de 50% do imposto devido:

i Até 50% nos Fundos de Investimentos do Nordeste-
FINOR ou da Amazo6nia-FINAM, em projetos considerados de interesse
para o desenvolvimento econdmico dessas duas regides, inclusive os
relacionados com turismo, pesca, florestamento e reflorestamente;

ii. Até 12% no Fundo de Investimento Setoriais —FISET
turismo —, em projetos de turismo aprovados pelo Conselho Nacional

de Turismo;

iii. Até 25% no Fundo de Investimentos Setoriais — FISET
pesca —, em projetos de pesca aprovados pela SUDEPE;

iv. De 45% a 25% — em ordem decrescente, correspon-
dendo ao ano-base de 1974 até o ano-base de 1978 e seguintes — no
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Fundo de Investimentos Setoriais (FISET reflorestamento), em projetos
de florestamento e reflorestamento aprovados pelo IBDF;

V. Até 33% no Fundo de Recuperacdo Econbmica do
Estado do Espirito Santo, tratando-se de cotribuintes localizados nesse
Estado;

Vi. Até 1% em ac¢Oes novas da EMBRAER; e

vii. Até 1% em projetos especificos de alfabetizacdo da
Fundagdo MOBRAL ou o valor minimo de 1% e maximo de 2% que
corresponda as quantias ja doadas a Fundacdo no ano-base.

O novo sistema mostrou-se efetivamente muito mais agil do
que o anterior, em matéria de liberacdo de recursos, em virtude da
eliminagdo dos intermedirios. A m’Wdia anual de liberagdo dos recur-
sos do incentivos fiscais para o Nordeste, pela sistematica do 34/18,
até 1974, foi da ordem de Cr$ 1,9 bilh3o, a precos de 1976, sendo de
aproximadamente CrS 3,8 e de Cr$ 3,4 bilhdes em 1975 e em 1976,
respectivamente, via FINOR, tambem a precos de 1976. 8

Essa maior velocidade nas liberac¢des, através do sistema de fun-
dos, implicara naturalmente a necessidade de aperfeicoar o processo
de analise dos projetos apresentados pelos empresarios as diferentes
agéncias encarregadas da supervisdo e administragao dos recursos dos
incentivos fiscais. Na medida em que nao haja uma redug¢ao na quan-
tidade e uma melhoria dos empreendimentos aprovados, o governo
federal terd que continuar suplementando com recursos da Unido
os orcamentos de comprometimento dos fundos, a fim de evitar ou
de pelo menos diminuir o desequilibrio entre a procura e a demanda
pelos recursos incentivados.

8 REIS, Mauricio Rangel. Apoio governamental ao desenvolvimento do Nordeste.
Brasilia, Minter, 1977: 22.
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9.3 REFLEXOS DA INSTITUICAO DOS PROGRAMAS
ESPECIAIS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A perda de poder, por parte da SUDENE, para gerar e coorde-
nar o esfor¢co de legitimacdo de inovacGes, capazes de contribuirem
apra o desenvolvimento do Nordeste, foi gradual. Seu inicio, conforme
mencdes anteriores, teve lugar ainda no primeiro quiquénio de vida
da Entidade, quando as providéncias vinculadas as decisGes regionais
comegaram a fugir ao controle da Superintendéncia e das liderangas
locais. Esse momento iria repetir-se outras vezes, até o Governo Central
assumir totalmente o controle das rédeas do processo de administra-
cdo regional.

As exteriorizagGes do mecanismo de centraliza¢do politico-ad-
ministrativa corresponderam, num primeiro instante, as modificacdes
impressas ao sistema de incentivos fiscais, ocorridas no periodo
1966-1969. Essa centralizacdo, entretanto, s6 ganhou relevo e assu-
miu configuragdo mais visivel nos anos de 1970 e de 1971, quando o
governo federal instituiu o PIN e o PROTERRA, respectivamente. A cria-
¢do desses dois programas serviu para consolidar, definitivamente, a
transferéncia para o Governo Central da capacidade de que ainda dis-
punha a SUDENE para planejar e coordenar o esforgo do setor publico
e da iniciativa privada em beneficio da Regido. Tais programas, além
de contribuirem para a reducdo de 50% do total dos incentivos fiscais
— regionais e setoriais —, marcaram o inicio da definicdo de medidas
exepcionais, relativas ao desenvolvimento regional, postas em pratica
por decisdo unilateral do Governo Central.

A capacidade da SUDENE para reagir as imposicGes dos decisores
nacionais sobre os rumos impressos a administragdo do desenvolvi-
mento da area, com a instituicdo desses dois programas, alcangou os
limites da exaustao, pois ndao houve de sua parte qualquer manifesta-
cdo formal contraria a edicdo de tais medidas. O mesmo ndo ocorreu
em relacdo ao poder politico regional, representado no Conselho
Deliberativo da Instituicdo pelos Governadores dos Estados da Regido.
Pela primeira vez, registravam-se divergéncias tdo acentuadas entre
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esse Conselho e a Secretaria-Executiva da Superintendéncia, des-
tacando-se neste sentido, pela oportunidade com que defendia os
interesses da area, o Governador Jodo Agripino, do Estado da Paraiba.

Esses programas, de acordo com seus objetivos, ja referidos nos
itens 9.2.2.1 e 9.2.2.3, deveriam ser executados por entidades vin-
culadas a diferentes Ministérios, algumas das quais pertencentes ao
Ministério do Interior, a exemplo do DNOCS e da SUVALE (atualmente,
Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco-Codevasf).
A SUDENE n3o foi conferida, especificaente, nenhuma atribuicdo a
esse respeito, quer de natureza executiva ou de coordenagao.

Essa atitude era esperada, jd que parecia haver uma inten-
¢do clara do Governo Central de demonstrar a inoperdncia dessa
Instituicdo, particularmente em virtude dos efeitos provocados pela
Seca de 1970 sobre a economia regional. Procurava-se, desse modo,
imputar a SUDENE todos os reflexos do secular atraso econémico da
Regido, numa atitude que ndo tivera a devida correspondéncia de
parte do governo federal, que negara a Entidade os instrumentos de
que ela carecia para modificar e melhorar o processo de desenvolvi-
mento do Nordeste.

Os dois programas (PIN e PROTERRA), por falta de coordena-
cdo tanto a nivel nacional como regional, apresentaram resultados
inexpressivos, quando comparados com seus objetivos iniciais. Mas
se os resultados das acBes consequentes A execucdo do PIN e do
PROTERRA foram reduzidos, excecdo feita a construcdao das rodovias
Transamazobnica e Cuiaba-Santarém, o mesmo nao pode ser dito em
relacdo a capacidade adquirida pelo Governo Central para criar instru-
mentos de apoio a programas gerados por sua propria iniciativa.

Por inspiracdo do entdo Ministério do Planejamento e
Coordenacdo Geral, da-se inicio, sob a égide do PIN e do PROTERRA,
a criacdo de fundos de desenvolvimento de diferentes naturezas, vol-
tados para o financiamento, a fundo perdido, de iniUmeros programas,
quer no Nordeste, quer na Amazobnia e no Centro-Oeste. Ainda que
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nao se discutam os méritos dos novos instrumentos, deve-se destacar
que o esvaziamento da SUDENE, assim como a diminuicdao do poder
de coordenacdo do Ministério do Interior, serviram, em grande parte,
para fortalacer o Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral,
que passou, em consequéncia, a comandar as decisGes no campo do
desenvolvimento regional.

E sob esse quadro de referéncia que tem lugar, no Brasil, a ins-
titucionalizagcdo dos Programas Especiais de Desenvolviento Regional,
deflagrados com mais propriedade — na perspectiva do Governo
Central e, em consequéncia, da SEPLAN, que substituiu o Ministério
do Planejamento e Coordenacdo Geral —, como resultado da raciona-
lizagdo dos insucessos verificados durante a implementacdo do PIN e
do PROTERRA, em fins de 1974. A instituicao dos Programas Especiais
corresnpondeu, na pratica, a estratégia adotada pela administracdo
do Presidente Ernesto Geisel para intervir, extraordinariamente, no
dominio do desenvolvimento regional. Trata-se de estratégia nacional,
sobre o problema, levada a cabo de forma excessivamente centrali-
zada, na medida em que as entidades incumbidas de agirem nesse
campo, como a SUDENE, a SUDAM, a SUDECO e a SUDESUL, passaram
a funcionar como agentes passivos em relacdo as decisdes adotadas a
propdsito da concepgao desses programas, COMo se vera a segulir.

Os Programas Especiais sdo criados por meio de Decretos ou
de ExposicOes de Motivos, ou pela conjugacdo desses dois instrumen-
tos. 8 Ao entrarem em execucdo terdo sido, a propdsito, cumpridas as
seguintes fases:

8 A Exposi¢cdo de Motivos é um documento elaborado e apresentado por um ou
mais Ministros de Estado ao Presidente da Republica, para exame e aprovagao. As
relativas aos Programas Especiais tém sido apresentadas ao Presidente da Republica
durante as reunides do Conselho de Desenvolvimento Economico ou do Conselho de
Dsenvolvimento Social.

8 Essa ideia surgiu por ocasido de uma discussdo mantida pelo autor, em 1975, com
Rubem Queiroz Cobra, companheiro de traalho do Ministério do Interior, a propoé-
sito da identificacdo de formas mais adequadas para o funcionamento dos Programas
Espaciais.
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i De geragdo do programa;
ii. De geracdo dos projetos; e
iii. De execucgao dos projetos.

A primeira fase corresponde a transformacdo de uma ideia, nas-
cida no ambito de um ou mais Ministérios Setoriais ou da SEPLAN, em
documento, no qual sdo definidos os contornos gerais do Programa
Especial, em matéria de objetivos, dreas de atuacdo, linhas de acdo
e responsaveis pela execucdo e coordenacdo. Esse documento equi-
vale, com ligeiras modificacdes, a Exposicdo de Motivos submetida a
consideracdo do Presidente da Republica pelos Ministros interessados,
ao qual se adiciona — em muitos casos, dependendo da importancia
atribuida as intervencdes que irdo ser realizadas — texto de decreto
instituindo o Programa.

E interessante notar que nenhum Programa Especial foi gerado
atd hoje sem a audiéncia e a anuéncia da SEPLAN, que tem coman-
dado todas as tarefas nesse sentido, ainda que as iniciativas tenham
sido tomadas por um Ministerio Setorial. A SEPLAN é também a res-
ponsavel pela coordenacdo nacional desses Programas, excetuando-se
0s que apresentam conotacdo setorial muito nitida. Nesses casos, o
Ministério responsavel pelas funcdes especificas enfatizadas pelo
Programa assume a coordenag¢do nacional de suas ag¢des.

A participacdo das Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional (SUDAM, SUDENE, SUDECO e SUDESUL) na gera¢do de um
Programa Especial tem sido acesséria e muitas vezes circunstancial,
pelo menos quando se trata da instituicdo de programas de impor-
tancia fundamental para o desenvolvimento das dareas sob suas
jurisdicOes. Essa situagdo é ainda mais notdvel no tocante a SUDENE,
cuja contribuicdo neste sentido tem sido qualitativamente inferior a
gue a Entidade poderia efetivamente oferecer.

261



A fase de geragdo dos projetos corresponde ao detalhamento
operativo das linhas de acao do Programa, constantes da Exposicao
de Motivos e do Decreto. A colaboracdo das Superintendéncias tem
sido mais visivel nessa fase, uma vez que elas tém recebido a incum-
béncia de coordenar o esforgo de elaboracdo dos projetos, preparados
mais diretamente pelos Governos dos Estados e pelas entidades exe-
cutoras vinculadas aos Ministérios Setoriais. A contribuicdo das
Superintendéncias tem se tornado mais intensa a tal respeito na pro-
porcdo em que recebem atribuicdes especificas de execucdo. Nesses
casos, como ja ocorreu, em particular, com a SUDAM e a SUDECO, tais
Entidades elaboram os projetos a serem executados sob sua resonsa-
bilidade direta.

A fase de execugdo se corporifica, em consequéncia, pela imple-
mentacdo dos projetos elaborados na fase anterior. Concebido um
determinado Programa Especial, os Ministérios Setoriais encarrega-
dos de sua coordenagdao em escala nacional preparardo, em seguida,
com a colaboracdo das Superintendéncias, a programacdo operativa
gue ird ser posta em pratica no primeiro ano do periodo de vigéncia
do Programa. Essa programacao, elaborada anualmente, depois de
analisada no ambito desses Ministérios — por Grupos Especiais cujo
papel serd examinado adiante —, é encaminhada com nova Exposicdo
de Motivos, assinada pelos Ministros Setoriais interessados na maté-
ria e pelo Ministro-Chefe da SEPLAN, ao Presidente da Republica, para
analise e aprovacao.

Depois de aprovada a Exposicdo de Motivos relativa a programa-
¢do anual, tem inicio o processo de solicitacdo de recursos financeiros
para a execucdo dos projetos, que é feito a SEPLAN pelos Ministérios
Setoriais, na conformidade dos cronogramas constantes do citado
instrumento. A esse passo, seguem-se 0s movimentos normais de
liberagao dos recursos fianceiros. Se a SEPLAN concorda com o pleito
apresentado, ela solicita ao Ministério da Fazenda, através da Comissado
de Programacdo Financeira-CPF, que libere em favor de determinado
Ministério os recursos necessarios a execucdo de uma dada etapa do
Programa. A CPF poderd ou ndo realizar, imediatamente, a liberacao,
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pois esse ato ird depender da disponibilidade de recursos arrecada-
dos pelo Ministério da Fazenda, a conta do PIN e do PROTERRA. Essa
demora, assim como as que se verificam no processo de mobilizacdo
dos recursos pelos Estados, tem contribuido para a execu¢do mais
lenta de muitos projetos.

As Superintendéncias nao dispdem de meios para agilizar o pro-
cesso de execugdo orgamentdria, mesmo porque por suas maos sé
passam os recursos destinados a execucdo dos projetos sob sua respon-
sabilidade direta. ® O poder de transferir esses recursos diretamente
aos 6rgdos executores tem sido objeto de reiteradas solicitacGes das
Superintendéncias ao Ministério do Interior, desafortunadamente sem
sucesso, pois a SEPLAN para manter o comando das decisdes, nesse
dominio, necessita controlar a liberacdo dos recursos. Essa atitude
da SEPLAN tem servido para desvid-la de suas funcdGes mais nobres
e relevantes, como as de planejamento global e coordenacgdo do pla-
nejamento intersetorial. Na medida em que praticamente toda a sua
estrutura se volta para o acompanhamento de tarefas de curto prazo,
tende a diminuir o tempo que deveria ser destinado a execucdo de
trabalhos mais importantes, do ponto de vista do interesse do sistema
socioecondmico nacional.

Os Programas Especiais de Desenvolvimento Regional mais
importantes, criados sob a resonsabilidade direta do Governo Central,
com a participacdo atipica das Superintendéncias, notadamente na
fase de geragao, sao a seguir mencionados:

8 H4 uma excegdo a regra, ainda que parcial. A SUDENE recebe, por intermédio
do Ministério do Interior, a parcela dos recursos para a execugdo dos trabalhos do
Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regiao Semidrida do Nordeste
(Projeto Sertanejo), no que se refere as tarefas atribuidas ao DNOCS. Por ela, entre-
tanto, ndo passam os recursos correspondentes a execugdo dos servicos de pesquisa
agrondmica, extensao rurale e comercializagdo, que sdo transferidos ao Ministério da
Agricultura para repasse as entidades que lhe sdo vinculadas.
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i Programa de Polos Agropecuarios e Agrominerais da
Amazdnia-POLAMAZONIA, instituido por intermédio do Decreto n°
74.607, de 25.09.1974;

ii. Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas
do Nordeste-POLONORDESTE, criado pelo Decreto n° 74.794 de
30.10.1974;

iii. Programa de Desenvolvimento da Agroindustria do
Nordeste, instituido por intermédio da Exposicdo de Motivos n° 05,
apresentada pelo Conselho de Desenvolvimento Econ6mico-CDE ao
Presidene da Republica, em 20.05.1974, e aprovada em 23.06.1974;

iv. Programa de Desenvolvimento dos Cerrados-
POLOCENTRO, criado pelo Decreto n° 75.320, de 29.01.1975;

V. Programa Especial da Regido GeoeconOGmica de
Brasilia, instituido pela Exposicdo de Motivos n° 04, encaminhada pelo
CDE ao Presidente da Republica, em 29.01.1975, e por este aprovada
em 03.02.1975;

Vi. Programa Especial da Regido da Grande Dourados-
PROGEGRAN, criado pela Exposicao de Motivos n° 007, enviada ao
Presidente da Republica pelo CDE, em 07.04.1976; e

vii. Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimento da
Regido Semiarida do Nordeste (Projeto Sertanejo), criado pelo Decreto
n°78.299, de 23.08.1976. %

A coordenacdo e acompanhamento das acbes dos Programas
Especiais é realizada, a nivel nacional, por intermédio de Grupos
Especiais, contituidos de representantes dos Ministérios encarrega-
dos de sua imprementacdo e da SEPLAN. O representante da SEPLAN

8 Todos os programas aqui referidos, criados por Decretos, tiveram também suas
respectivas Exposicées de Motivos.

264



é o coordenador desses grupos, a exec¢do dos responsaveis pelos
Programas que apresentam caracteristicas marcadamente setoriais,
conforme mencionado anteriormente.

Em escala regional, essa coordenacdo é exercida, sem maiores
repercussdes, sobre mudancas eventuais na orientacdo dos Programas,
pelas Superintendencias. Nos decretos de criacdo dos Programas
Especiais aparecem referéncias gerais sobre as funcGes que, neste
sentido, deveriam ser desempenhadas pelas instituicdes de desen-
volvimento regional, notadamente a SUDENE, a SUDAM e a SUDECO,
em cujas areas de jurisdicdo tém curso os Programas mais importan-
tes em tal dominio. A pratica, entretanto, tem demonstrado que as
Superintendéncias ndo contam com instrumentos adequados para o
cumprimento dessas fungdes, limitadas quase que exclusivamente
a apresentacdo de relatérios trimestrais sobre a evolucdo financeira
dos dispéndios realizados com os Programas. Como sua capacidade
para influenciar na liberagdo de recursos , assim como na indicacao
de novos projetos, é limitada, os drgdos executores procuram por
todos os meios encontrar formas de relacionamento direto com os
Grupos Especiais e, em particular, com representantes da SEPLAN, que
os coordena. Diante dessa circusntancia, o poder de coordenacdo e
acompanhamento das Superintendéncias tende a se reduzir cada vez
mais.

A nivel local, que coincide com a esfera administrativa dos
Governos Estaduais, os trabalhos de coordenacdo e acompanha-
mento dependem das caracteristicas dos Programas Especiais. O
POLONORDESTE é o que conta com uma sequéncia mais légica a esse
respeito, sendo suas ac¢des coordenadas por um Conselho Diretor,
constituido de Secretdrios dos Governos Estaduais e de reperesentan-
tes dos drgaos envolvidos com a execuc¢do do Programa (Ministério
da Agricultura, por intermédio de suas entidades vinculadas, SUDENE,
bancos oficiais e, eventualmente, outros).

O carater inespecifico com que se reveste a matéria é, em
parte, responsavel pela criacdo de “instancias”, a nivel nacional, com
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competéncias para coordenar e acompanhar a execucao de progra-
mas multissetoriais de carater nacional ou regional. Essas “instancias”
correspondem aos Grupos de Coordenac¢dao e Acompnhamento dos
Programas Especiais. Com a instituicdo desses grupos, legitimados
pelo Decreto n° 75.370, de 13.02.1975, surgiram varios problemas
para sua administragao.

Um dos problemas de fundamental importancia nesse sentido
diz respeito ao comando — informal — que tais grupos passaram a exer-
cer, em particular, sobre as Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional, no tocante ao planejamento, a coordenagdo e a execucdo
das acdes relativas aos Programas Especiais. Essa funcdo, pela prépria
lei institutiva das Superintendéncias, notadamente a SUDENE, fora,
em sentido amplo, atribuida a essas entidades, ndo havendo portanto
necessidade de criar grupos para coordenar e acompanhar a execu-
¢do dos Programas Especiais, uma vez que a Administr¢ao ja contava
com instancias formal e estruturalmente adequadas ao desempenho
de tais tarefas.

As restrigdes feitas pelas liderangas do Nordeste ou par analistas
de outras areas do Pais a respeito das mudangas em curso no processo
de ad- ministracao do desenvolvimento regional, a propdsito das alte-
racoes in- traduzidas sobre o mecanismo de incentivas fiscais, ndo sao,
em geral, aceitas pelas autoridades do Governo Central. Suas reacdes
a essas restricdes tém sido até muito asperas. Acreditam os decisores
nacionais que a Unido esta fazendo pelo Nordeste, com os recursos ali
aplicados, muito mais do que ja se fez em todas as épocas anteriores a
Revolugdo de 1964.

N3o se pode negar que estdo sendo aplicados recursos conside-
raveis de origem federal na Regido. Entretanto, o que se discute e Q
gue deve continuar sendo discutido ndo é o maior ou o0 menor volume
de recursos mobilizados - o Nordeste ndo requer apenas mais recursos
financeiros —, mas as formas de sua aplicacdo e o processo de admi-
nistracao do desenvolvimento regional, que fogem cada vez mais ao

266



controle e a participagdo das liderancas locais — politicas, empresarial
&, administrativas e técnicas.

A acentuacdo do esvaziamento institucional da SUDENE, veri-
fica da com a implementacdo dos Programas Especiais, contribuiu
para modificar o esquema de administracdo do desenvolvimento do
Nordeste, entregue agora ao comando centralizado da Unido. Nao
se discutem o mérito e a oportunidade, no caso nordestino, de pro-
gramas como O POLONORDESTE, o Projeto Sertanejo. o Programa
de Desenvolvimento da Agroindustria e o Programa de Irrigacao
— gque comegou a ser dinamizado no momento em que entrou na
esteira dos Programas Especiais, passando inclusive a fazer parte do
POLONORDESTE. Mas ndo se pode aceitar com facilidade os relaciona-
mentos interinstitucionais que ocorrem na oportunidade em que tais
programas sao concebidos, nem os adotados a respeito de sua coorde-
na¢do e acompanhamento.

9.4 ESTRUTURA ADMINISTRATIVA DA SUDENE

Como acorre em relagdo a Cassa per il Mezzogiorno, a estrutura
administrativa da SUDENE apresenta, em certa medida, caracteristicas
setorializadas, embora haja diferencas Quanto ao processo de coorde-
nacao das atividades que realiza, tanto em termos de planejamento
como de execucao direta.

Com o objetivo de se adaptar as orientagdes estabelecidas
quanto ao processo de administracdo do desenvolvimento regio-
nal. explicitadas em seus Planos Diretores, a SUDENE realizou varias
modificacdes em sua estrutura, cabendo destacar, nesse sentido, as
efetuadas em:

i. 1963, pelo Decreto n® 52.346, de 12.08.1963, ocorrida
na vigéncia do Il Plano Diretor;
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ii. 1967, pela Portaria n° 424, de 08.06.1967, posta em
pratica como forma de adequar a Instituicdo as tarefas de elaboracdo
do IV Plano Diretor;

iii. 1967, por intermédio da Resolucdo n° 3.264, de
agosto desse ano, quando foram criados os Departamento de Energia,
de Saneamento Basico e de Transportes; e

iv. 1973, pelo Decreto n° 72.776, da 13.09.1973, que
definiu a estrutura atualmente em vigor.

O comando de todas as acdes efetuadas pela SUDENE, nas
areas de planejamento, de intervencdo direta e de apoio a sua proé-
pria estrutura, estd afeto ao Superintendente, que conta nesse
sentido com a colaboracdo dos Superintendentes-Adjuntos de
Planejamento, de Opera¢Oes a de Administracdo. Colabora também
com o Superintendente, o Chefe de Gabinete da Superintendéncia, ao
qual estdo vinculados os Escritérios de Representacdo da Entidade.
Encontram-se, ainda, subordinados direta mente ao Superintendente,
exercendo atividades de assessoramento, a Procuradoria-Geral, a
Auditoria e a Assessoria de Seguranca e InformagGes. (Esquema 9.1.)
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ESQUEMA 9.

BRASIL. ORGANOGRAMA DA SUDENE

I

Deve-se notar que a Superintendéncia, conforme expresso
no Esquema 9.1, funciona como Secretaria-Executiva do Conselho
Deliberativo da SUDENE, cuja constitui¢cdo foi mencionada no item 7.3,
anterior.

Dentre as alteracGes efetuadas recentemente na estrutura da

SUDENE, ainda que sem formalizacdo regimental, vale destacar as rea-
lizacdes no ambito do Departamento de Industria e Comércio-DIC, que
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funciona no momento com estrutura bastante diversa da que consta
do Esquema 9.1. Das divisGes que ali aparecem permanecem ape-
nas a de Cadastro e a de Coordenacdo de Incentivos, assim como a
Unidade de Apoio Administrativo, que esta ligada a uma Assessoria
Administrativa, subordinada também ao Diretor do Departamento.

Em substituicdo as divisdes da estrutura formal, o DIC —
que passou a utilizar a sigla de DIN - conta hoje com as seguintes
unidades, situadas em niveis hierdrquicos correspondentes as divi-
sdes: Coordenagdao do Orcamento do FINOR, Coordenagdo dos
Investimentos Fixos, Assessoria Especial (Assuntos Juridicos), Divisdo
de Planejamento Operativo, Coordenacdo de Projetos do Grupo Metal-
Mecanico, Coordenacgdo de Projetos do Grupo Quimica-Petroquimica,
Coordenacdo de Projetos do Grupo Téxtil-Diversos, Coordenacdo de
Projetos Agropecuarios e Coordenacdo de Projetos Agroindustriais.

Em virtude dessas modificacdes, orientadas para os aspectos
formais de analise e fiscalizacdo de projetos (agropecuarios, agroin-
dustriais, industriais etc.) e, conseqlientemente, da administracdo dos
incentivos fiscais, foi criada, a nivel de Departamento, a Assessoria de
Industria e Comércio, da qual fazem parte a Divisdo de Programacao e
Coordenacdo, a Divisdo de Pequena e Média Industria e a Divisdo de
Comeércio.

Outra caracteristica que merece ser ressaltada, no quadro da
estrutura informal que hoje vigora no campo do desenvolvimento
industrial, diz respeito a subordinacdo do DIN, que, em lugar de ser
supervisionado, técnica e administrativamente, pelo Superintendente-
Adjunto de Operacdes, esta ligado diretamente ao Superintendente.
O mesmo ndo acontece com a Assessoria de Industria e Comércio,
gue estd subordinada ao Superintendente-Adjunto de Operagées. Isso
significa que a administracao dos recursos do FINOR corresponde, pre-
sentemente, a uma das preocupacdes essenciais da Superintendéncia.
Em outras palavras: a estrutura informal do DIN expressa a atribuicdo
de prevaléncia fundamental ao instrumento mais forte com que ainda
conta a Entidade.
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De qualguer modo, a estrutura atual da Superintendéncia
reflete os esquemas de organizagao utilizados anteriormente, embora
consideravelmente ampliada em matéria de unidades administrativas,
de linha ou de staff. Apesar desse crescimento, a estrutura existente
ndo atende de for ma adequada as atribui¢cdes que a Instituicdo deve-
ria cumprir em certos campos de atividades, dentre os quais sobressai
o relativo a coordenacdo dos Programas Especiais de Desenvolvimento
Regional, v. g., o POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo.

Dadas suas caracteristicas setoriais, ndo tem sido facil promover
os trabalhos de detalhamento programatico e de coordenacdo desses
dois Programas, uma vez que suas acdes sdo de natureza multisseto-
rial. Para atender as necessidades do momento, o primeiro Programa
é administrado, internamente, pelo Grupo Regional de Coordenacdo
e Acompanhamento do POLONORDESTE-GRPN, que funciona como
homodlogo do Grupo Especial de Coordenagdo e Acompanhamento,
constituido de representantes da SEPLAN, do Ministério do Interior
e do Ministério da Agricultura. O Projeto Sertanejo, por sua vez, é
administrado pelo Departamento de Agricultura e Abastecimento da
SUDENE, que recebe apoio técnico, da mesma forma que o GRPN, de
todos os departamentos da Entidade. A coordenacdo, em escala nacio-
nal, das a¢Ges do Projeto Sertanejo esta a cargo do mesmo grupo que
desempenha essa fungao em relacdo ao POLONORDESTE.

Na impossibilidade de redefinir suas atribuicdes, por motivagao
prépria ou por falta de orientagdo especifica do Governo Central, a
SUDENE tem enfrentado, como se viu anteriormente, crescentes difi-
culdades para cumprir as tarefas decorrentes da execug¢do no Nordeste
dos Programas Especiais, em virtude da escassez de instrumentos com
que conta para tal propdsito. Essa questdo sera retomada no item 12,
adiante.
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