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RESUMO

A SUDAM foi extinta em maio de 2001 sob o argumento oficial de que a Instituicéo estava
infiltrada de fraudes e corrupcéo. Portanto, alegando pressdo da opinido publica, o Estado
brasileiro extinguiu sumariamente essa I ngtituicdo (assim como a SUDENE) e a politica de
incentivos fiscais que fomentava o0 desenvolvimento regional no pais. Esta tese sustenta a
argumentacdo oposta de que a corrupcdo ndo se congtituiu em fator determinante para a
extincdo da SUDAM, mas sim gue esse processo decorreu da incapacidade do Estado
brasileiro de continuar mantendo o padréo de financiamento do desenvolvimento regional na
Amazonia baseado na politica de concessdo de incentivos fiscais, em funcéo da crise fiscal-
financeira ocorrente desde os anos oitenta. Inimeras medidas de politica econébmica foram
tomadas pelo Estado que diminuiram os recursos financeiros movimentados pelo Fundo de
Investimento da SUDAM, restringindo conseqientemente a capacidade operacional da
Ingtituicdo na manutencdo dos repasses de recursos para 0S projetos incentivados e no
financiamento de novos projetos na regido. Ao se extinguir a SUDAM e a sua politica de
incentivos fiscais, foi automaticamente extinto o funding sobre o qual se constituiu o padréo
de financiamento do desenvolvimento regional concebido desde meados dos anos sessenta e,
assim sendo, ficou a regido sem uma alternativa de financiamento viavel e aceitavel para o
seu desenvolvimento. A criacdo de um novo funding em torno da nova Instituicdo, a ADA,
sem a existéncia dos incentivos fiscais, ndo se mostrou vantajoso para o capital privado,
inviabilizando a demanda por esses recursos. Como alternativa politica o governo esta se
esforcando para recriar a SUDAM, mas sem a vinculagdo dos incentivos fiscais, 0 que ndo

aconteceu até agora, retardando a ressurreicdo da lnstituicéo.

PALAVRAS CHAVES: SUDAM, planejamento regional, Amazonia.



ABSTRACT

SUDAM became extinct in May 2001 with the official argument being that the Institution
had been infiltrated by fraud and corruption. Therefore, alegedly faced with the pressure of
public opinion, the Brazilian Government closed-down this Institution (the same as
SUDENE) and its tax incentive policies that had fomented regional development in Brazil.
This thesis supports the opposite argument that corruption was not the determining factor for
the extinction of SUDAM, but that this came about due to the incapacity of the Brazilian
Government to continue maintaining this level / standard of financing for regional
development in Amazonia based on the policy of tax incentives, given the fiscal-financial
crisis being faced since the eighties. Numerous economic policy measures were taken by the
State that diminished / reduced the financial resources operated by SUDAM’s Investment
Fund, consequently restricting its operational capacity for the maintenance of payments to
projects that had received incentives and the financing of new projects in the region. By
shutting down SUDAM and its policy of fiscal incentives, the funding that had been the
standard for financing regional development since it was conceived in the seventies also
automatically ended. As a result the region was left without any viable and acceptable
aternative for financing its development. The creation of a new form of funding as part of
the new Ingtitutions - ADA, without the existence of the fiscal incentives has not proven
advantageous to private capital, making the demands for these resources unviable. As an
alternative policy, the government is being forced to recreate SUDAM, but without any link
to fiscal incentives. However this has ill not taken place and the resurrection of the
Institution itself has slowed down.

PALAVRAS CHAVES: SUDAM, regional planning, Amazon Region.
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14

1 INTRODUCAO

“Sudam acaba hoje, pondo fim a uma sucessdo de fraudes’. Este era o titulo da
matéria publicada pelo jornal paraense O Liberal, no dia 02/05/2001, data em gque 0 governo
federal extinguiu, em solenidade no Palacio do Planalto, a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia — SUDAM e também a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordete — SUDENE e, em substituicdo, criou a Agéncia de

Desenvolvimento da Amazdnia— ADA e ado Nordeste — ADENE.

No dia posterior a extincdo, 03 de maio, a manchete de O Liberal era a seguinte:
“Unido vai bancar incentivos da Sudam”. Como no mesmo ato em que se ocorreu a extingdo
da SUDAM também foi cancelada a possibilidade de concessdo dos incentivos fiscais para
NoVos projetos, a énfase era que “... a partir de agora 0S recursos para 0s projetos virao
exclusivamente do orcamento da Unido”. De acordo com o argumento do Ministro da
Integracdo Nacional, constante nessa mesma edicdo de O Liberal, vindo os recursos do
orcamento federal, e ndo através de isencdo fiscal, congtituia-se na garantia de que néo

deveria mais ocorrer desvios de recursos, pois com esse novo mecanismo “... muda
substancialmente porque ndo ha agio, ndo ha superfaturamento, os recursos fluem e sO seréo

aprovados mediante um orcamento prévio”.

No circuito nacional, a ténica das manchetes dos principais jornais era a mesma: na
Folha de S8o Paulo, “FHC afirma que ‘erros pessoais exigem punicao”, referindo-se ao fato
de que tudo seria feito para descobrir os casos de corrupgdo nas duas Superintendéncias; no
jornal O Estado de Sdo Paulo, “FHC anuncia: fim de focos de corrupcao”, ou sgja, o discurso
oficial era de que a SUDAM e a SUDENE estavam sendo extintas porque acumulavam

histérias de fraude e desperdicio de recursos financeiros.



15

A primeira vista, trés questdes se evidenciaram com relacio a esse fato: @) por que
essas manchetes ndo se constituiram em matéria de primeira pagina desses jornais?
As principais manchetes na primeira pagina de O Liberal, assim como dos demais jornais, no
Dia D e no day after da extincéo da SUDAM, foram, respectivamente, a quest&o da corrupcao
no pais e o conflito politico estabelecido no Senado Federal em funcéo da violagdo do painel
eletrénico por senadores dessa Casa Legislativa. Mesmo no ambito do Estado do Para a
noticia sobre a extincdo da SUDAM sequer mereceu manchete principal; b) por que o
governo federal utilizou o discurso da corrupgdo para extinguir a SUDAM (e a SUDENE)?
A noticia que estava sendo propagada pelo governo era de que essa(s) Superintendéncia(s)
tinha(m) se constituido numa extensa rede de corrupcéo, e a imprensa e o clamor nacional
exigiam providéncias cabiveis e urgentes, criando assim um clima politico propicio para esse
tipo de medida governamental; c) por que o préprio governo fez questdo de enfatizar que a
SUDAM néo tinha conseguido cumprir com os objetivos que inspiraram a sua criagdo? Sera
gue somente agora € que 0 governo reconheceu que a SUDAM ndo tinha mais finalidade

institucional ?

Os motivos alegados pelo governo federal e a forma como foi divulgada a extingdo
da SUDAM, ao invés de tornarem os fatos claros e convincentes por si S0, deixaram uma série
de dividas acerca dessa decisdo do governo federal. E evidente que os fatos divulgados
sistematicamente pela imprensa acerca da prética de corrupcdo que foi tomada a SUDAM
evidenciam por si SO a necessidade de uma atitude enérgica do governo, todavia o que néo
ficou claro € porque somente naguele momento especifico é que o governo tomou uma atitude
e a fez de forma com que levasse a extingcdo da Instituicdo, visto que as denuncias e até
mesmo provas sobre corrupcéo na SUDAM ndo eram recentes, muito pelo contrério, sempre

conviveram com a instituicéo.
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Em meados da década de 1980, o préprio governo divulgou um Relatério da
Comissdo Interministerial de Avaliacdo dos Incentivos Fiscais (COMIF), no qual relatava ma
utilizacdo dos recursos oriundos dos incentivos fiscais, desvio de recursos e desvio da
finalidade da Instituicdo, dentre outros. Logo em seguida, um outro documento, publicado
pela SUDAM — Concepcéo Estratégica do Desenvolvimento da Amazbnia, propunha “uma
profunda mudanca de atitudes com respeito a politica de desenvolvimento regional, aos
instrumentos dessa politica e as instituicdes encarregadas da sua administracao”, isto é, a
propria SUDAM propunha como fundamental para cumprir a sua missdo uma nova politica de
incentivos fiscais e, para gerenciar esse novo modelo, uma reforma institucional que
transformaria a Superintendéncia em uma Agéncia Multilateral de Desenvolvimento —

a Agéncia de Desenvolvimento da Amazénia - ADA.

A concepcdo da extincdo da SUDAM e da criagdo da ADA ja havia se dado pela
propria Ingtituicdo, quatro anos atrés, embasada em estudos técnicos — que atribuiu essa
necessidade face 0 novo papel do Estado e a nova realidade do federalismo brasileiro, e ndo
forcada por dentincias de corrupcéo. E evidente que, na realidade, o processo de decadéncia e
extincdo da SUDAM difere do processo de criagdo da ADA, ja que a criagdo da ADA néo
decorreu precisamente de uma transicdo ou evolucdo de um processo de substituicdo técnica

da SUDAM.

Portanto, os argumentos utilizados pelo Estado brasileiro ao efetivar essa mudanca
ndo se coadunaram com a realidade dos fatos; ao contrario, ficou nitido que o Estado foi
oportunista a0 se aproveitar de uma propogta técnica e transformé-la em fato politico com
forte impacto negativo para a prépria I nstituicdo e aregido, sem contudo conceber o que tinha
de mais importante naquela proposta, que era uma nova politica de incentivos fiscais para a

regido.
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Com isto abriu-se uma nova e importante discusséo, visto que a manutencdo ou ndo
da politica de incentivos fiscais no pais vinha se constituindo em confrontos politicos no seio
do proprio Estado desde o inicio da abertura do mercado nacional a competicdo externa, ou
sgja, desde o inicio dos anos 90, quando o governo Collor procurou extinguir a politica de

incentivos fiscais regionais.

Diante dessa questdo sobressaiu-se um outro fato: a reacdo da oligarquia regional
perante a extingdo da principal Instituicio de Desenvolvimento Regional da Amazobnia.
Depois de quase 35 anos de existéncia, a SUDAM foi extinta e simplesmente ndo houve
reacOes politicas adversas relevantes. Os governos estaduais e os proprios empresarios da
regido ndo se posicionaram frontalmente contra a iniciativa do governo federal; apenas
exigiram que houvesse, em troca, um 0rgdo federal que, nos mesmos moldes da SUDAM,
compensasse as desigualdades existentes entre as regides brasileiras e mantivesse a politica de

incentivos fiscais.

E, portanto, diante desse contexto que se configurou a extingio da SUDAM pelo
Estado brasileiro, explicitada no discurso governamental ndo como resultado da decadéncia e
faléncia do modelo de desenvolvimento regional, mas sim como um ato governamental que
tinha como objetivo estancar a corrupcao na I nstituicdo em resposta ao clamor nacional, € que

foi suscitada esta pesquisa.

Em funcdo disso, delineou-se como objetivo geral desta pesquisa analisar 0s motivos
gue efetivamente levaram o Estado brasileiro a desestruturar o padrdo de planejamento
regional existente na Amazoénia, ocasionando a decadéncia e a extingdo da SUDAM e dos
incentivos fiscais regionais. A SUDAM, quando da sua extin¢do, ainda se constituia no mais
importante 6rgéo de desenvolvimento regional na Amazbnia e esta regido ainda continua
sendo uma regido periférica e carente de funding para alavancar os investimentos produtivos

necessarios a manutencado e dinamismo da sua economia.
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Como objetivos especificos, delineou-se identificar: a) as edratégias de
desenvolvimento regional em paises de industrializacéo tardia, verificando nesse caso o
modelo adotado pela economia brasileira; b) de que forma ocorreu a politica de
desenvolvimento regional no plangjamento nacional brasileiro, com o intuito de verificar a
forma e as condicbes para 0 surgimento da SUDAM e dos incentivos fiscais regionais; ¢) de
gue forma a estratégia de desenvolvimento que vem sendo posta em pratica pelo governo
brasileiro desde o inicio da década de noventa — integracdo da economia nacional com o
mercado internacional globalizado — influenciou e acelerou a desestruturacéo do planejamento
regional na Amazonia; d) de que forma a crise fiscal-financeira do Estado brasileiro redundou
na faléncia do modelo de planejamento e desenvolvimento regional no pais, ocasionando a

extincdo da SUDAM e da politica de incentivos fiscais regionais.

Analisar criticamente todos esses aspectos é fundamental para se entender o que foi e
0 gue tem sido o desenvolvimento recente da economia amazbnica. InUmeros estudos
(inclusive de carédter oficial) tém pesquisado o comportamento da economia amazoénica
durante esse periodo, mas em geral estédo restritos a um determinado aspecto dessa
problematica. Tentar entender o que levou o Estado a extinguir sumariamente a SUDAM e a
modificar, na sua plenitude, o planegjamento do desenvolvimento regional no pais, exige uma
contextualizacdo mais ampla que incorpore ndo somente o estudo da dinamica recente de
desenvolvimento da economia nacional, mas principalmente da economia mundial

globalizada.

E com esta preocupagdo e com este propOsito, portanto, que se apresenta a
justificativa deste trabalho de pesguisa, tentando assim dar respostas as duvidas e
questionamentos que ainda persistem perante essa medida do Estado brasileiro. E de
fundamental importancia que se averigue, sob o ponto de vista do conhecimento tedrico, no

ambito dateoria do desenvolvimento regional, o que levou o Estado brasileiro a extinguir uma
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politica de desenvolvimento direcionada para atenuar as desigualdades regionais no pais.
Embora o deslanchar desse processo ndo seja recente, somente agora € que se manifestou a
sua conclusdo, portanto carece de um melhor entendimento e de uma investigacdo mais
detalhada e explicitativa, 0 que se espera elucidar e propiciar com isso uma contribuicdo para
aciéncia econbmica.

Assim sendo, de forma sintética, este trabalho de pesquisa voltou-se para responder
a0 seguinte problema: o0 que significa a extincdo da SUDAM no contexto da politica de
desenvolvimento regional? Delineou-se como hipétese basica que os motivos que levaram a
extincdo dessa Instituic8o e da politica de incentivos fiscais estdo subordinados a mudanca da
concepcao do papel do plangjamento regional no processo de desenvolvimento da economia
nacional, determinados pela crise fiscal e financeira do Estado brasileiro ocorrente desde o

inicio dos anos oitenta, do século passado.

O argumento apresentado pelo Estado para extinguir a SUDAM e os incentivos
fiscais ndo se constituiu na esséncia do problema, mas sim na sua aparéncia vulgar, pois por
tras da aparéncia da extincdo da SUDAM encontra-se um processo gue resultou na decadéncia
e extingdo do padréo do planejamento regional no pais, que incluiu a Amazénia. Em outras
palavras, a extincdo da SUDAM foi consequiéncia do processo de desestruturacéo e término
de um modelo de planejamento regional no pais e nd o contrério, como pareceu entender o
discurso oficial. A dificuldade especifica com que se defrontou esta pesquisa é gque os fatos
pertinentes a prética da corrupcdo ocorrente na Instituicdo, amplamente divulgados e até de
certa forma aceitos pela populacdo, corroboraram para evidenciar uma causa pertinente a
extincdo da SUDAM como instituicdo e como modelo que ndo se enquadra do ponto de vista

da esséncia e até mesmo tedrico.
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Portanto, a pesquisa pretendeu elucidar todos esses fatos, dando a cada um deles o
seu verdadeiro papel na determinacéo do processo de decadéncia e extincdo do planejamento
regional na Amazonia (através da SUDAM e dos seus incentivos fiscais), evidenciando de
forma logica e precisa 0 que se constituiu em aparéncia e o que foi, na verdade, a esséncia

desse processo.

Em termos especificos, entende-se que o padrdo em gestacdo de planejamento
regional privilegia a eficiéncia regional em detrimento da homogeneidade regional, busca a
integracdo competitiva em vez da integracdo regional, e pauta-se pela ndo concessdo de
subsidio ao desenvolvimento produtivo. A gestacdo desse novo padréo enfraqueceu 0 modelo

SUDAM, levando-o a sua decadéncia e extingao.

Assim sendo, essa investigacdo foi realizada através de um método de abordagem
gue possibilitou compreender a realidade através da sistemética de decomposicdo do todo,
reproduzindo e reconstruindo a estrutura, a esséncia da coisa em si, e, portanto,
compreendendo a verdade sobre os fatos analisados. Para tanto, utilizou-se como método de
procedimento o histérico, 0 comparativo e até mesmo o estatistico, na medida em que foi
necessario recongtruir parte da evolugdo histérica da Instituicdo, proceder comparacdo com
outros métodos de intervencdo governamental, e utilizar dados estatisticos relativos aos

recursos concedidos e aplicados na regido.

Dessa perspectiva, constituiu-se 0 objeto de estudo privilegiado desta pesquisa 0
exame das relacbes/vinculactes estabelecidas pela SUDAM com o seu contexto institucional,
com 0 processo de desconcentracdo econdmica do pais que incluiu a Amazdnia, com as
politicas nacionais de desenvolvimento regional implementadas pelo Estado brasileiro, e com
0 processo de acumulacdo de capital a nivel mundial. Através do exame dessas relacbes € que

se pdde avaliar a importancia da SUDAM no contexto econdmico da regido e o porqué e
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guando é que, na verdade, deixou de ter eficacia a sua existéncia, ou seja, quando é que essa

instituicdo apresentou motivos concretos para a sua extingdo.

A definicdo do campo privilegiado para observacdo e pesquisa desta proposta de
trabalho exigiu, antes de qualquer coisa, que se definisse com mais precisdo 0 que se
pretendia analisar, em que periodo de tempo e qual a énfase a ser dada a pesquisa. No que
concerne a andlise do processo de planejamento regional no pais, privilegiou-se a resultante
desse processo especificamente na Amazdnia, mais precisamente na Amazonia Legal, que se
congtitui na &rea de abrangéncia da SUDAM, ndo incluindo os seus desdobramentos nas
demais regides onde também isto ocorreu, como foi o caso o Nordeste. Por conseguinte, o
corte espacial em torno dessa andlise restringiu-se a area de abrangéncia da SUDAM e dos
incentivos fiscais administrados por essa Instituicdo, ndo abrangendo a andlise sobre a

SUDENE e o Nordeste.

Mais ainda no que corresponde a essa area de estudo, priorizou-se a andlise nas
politicas explicitas de desenvolvimento regional que tiveram impacto direto sobre o
desenvolvimento da Amazénia e que se relacionaram ou se utilizaram da SUDAM como
instrumento de sua operacionalizacdo, mas sem deixar de lado a andlise dos efeitos regionais
das politicas macroecondmicas e também das politicas setoriais, até mesmo porgue tem sido
comum no pais, principalmente nessas Ultimas décadas, a predominancia dessas politicas de

carater mais geral sobre aquelas de carater especificamente regional.

Em termos temporais, a pesguisa priorizou a anélise do periodo que compreende do
inicio da decadéncia da SUDAM até a sua extincao, ou seja, dos anos oitenta em diante, com
extensdo até a primeira metade do ano 2001, quando efetivamente ocorreu a extingdo dessa

instituicao.
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Por fim, no que concerne a analise dos resultados e efeitos provocados pela atuacéo
na SUDAM naregido, direcionou-se a énfase da pesquisa para 0 processo em vez do espaco,
isto é ndo se enfocou especificamente o que ocorreu em cada unidade da Federacdo na
Amazbnia, mas sim como a atuacdo dessa instituicdo se processou ha regido como um todo,
em funcdo das suas estratégias, das suas politicas de acdo e dos seus mecanismos de

intervencao.

A pesquisa envolveu a utilizagdo de fontes de dados e de técnicas de pesquisa
variadas, adaptados as diversas circunstancias e necessidades que se configuraram no campo
de andlise de pesquisa e observacdo. Em funcdo dos objetivos especificos definidos,
procedeu-se o levantamento da legislacdo sobre os incentivos fiscais regionais concedidos
pela SUDAM e de outros instrumentos de intervencao regional operados no periodo de tempo
considerado pela pesguisa, o levantamento dos recursos financeiros concedidos pelo Estado
sob a forma de incentivo ou isencéo fiscal e financeira para o desenvolvimento das regioes
subdesenvolvidas, a andlise da bibliografia existente sobre o assunto, independente de ser de
fonte oficial ou oriundo de pesquisadores diversos, e também contatos com os dirigentes e
técnicos dessa ingtituicdo, e a consulta a fontes documentais e bibliograficas de origem

diversa.

O relato desta pesquisa, que se congtitui neste trabalho, esta dividido em cinco
secoes, incluindo esta primeira parte introdutoria. Na secéo 2 estabelecem-se as principais
prescricbes sobre o processo de intervencdo do Estado na economia, incluindo desde as
teorias convencionais de desenvolvimento econdmico até as estratégias de desenvolvimento
concebidas pela escola cepalina. Procurou-se nessa se¢éo averiguar historicamente como e a
partir de quando o Estado capitalista comegou a intervir na economia de mercado, e como este

fica na dependéncia daquele para se desenvolver. No bojo dessa questéo, evidenciou-se como
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o0 desenvolvimento regional é conduzido em paises de industrializagdo tardia e como isso esta

sendo tratada agora com a eclosdo da globalizacdo econbmica.

A secdo 3 descreve como a politica de desenvolvimento regional foi concebida no
plangjamento do desenvolvimento da economia brasileira, dividindo-se a analise em dois
momentos. da estruturacéo das desigualdades regionais no Brasil até o final dos anos oitenta
do século passado, explicitando os mecanismos de intervencdo regional concebidos pelo
Estado brasileiro e o momento exato em que a SUDAM foi concebida como instituicao
promotora do desenvolvimento da Amazbnia e, 0 segundo momento, restrito aos anos
noventa, em que a légica econbmica esta privilegiando a integracdo competitiva e a eficiéncia
regional em detrimento do modelo anterior que buscava a integracdo produtiva e a

homogeneidade regional.

A secdo 4 retrata a crise do planejamento regional no Brasil, mostrando a sua relacéo
com a crise fiscal-financeira do Estado brasileiro estabelecida a partir do final dos anos
setenta e inicio dos anos oitenta, e com a predominancia das politicas de estabilizacdo
adotadas pelo Estado nos anos oitenta e noventa, do mesmo modo em que evidencia a
reorientacdo das edratégias de desenvolvimento nacional e regional que se processou nos
anos noventa. Nessa secdo a preocupacéo basica foi a de buscar, no bojo da crise de
capacidade financeira do Estado, a explicagdo para a crise do financiamento do
desenvolvimento regional no pais e, com base nisso, evidenciar os motivos que suscitaram a

extincdo das ingtituicdes de desenvolvimento regional, incluindo a SUDAM.

Na secdo 5 procurou-se mostrar de que forma e por gue motivos decorreram a
decadéncia e a extingdo do padréo de desenvolvimento regional na Amazonia, ou sgja, quais
foram os fatores que efetivaram levaram o Estado brasileiro a extinguir a SUDAM em 2001,
reduzindo assim a estratégia de intervencdo estatal no desenvolvimento de uma regido de

fronteira em que se constitui a Amazonia. Descreveu-se nessa se¢do todo o processo de
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alteracdo, suspensdo e revogacdo dos incentivos fiscais regionais, a crise de identidade da
SUDAM, os desvios na utilizacdo dos recursos do FINAM e as decisdes politicas tomadas

guando da extin¢&o dessa instituicao.

Nas conclusdes, evidenciou-se a evolucdo do processo de desestruturacdo do
plangjamento regional, que resultou na extingcdo da SUDAM, procedendo-se a correlacéo
desse processo com a crise da capacidade financeira do Estado brasileiro em manter o
desenvolvimento regional nos moldes concebidos nos anos sessenta e com as tentativas de

concepcao de um novo modelo de desenvolvimento para aregido, representada pela ADA.
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2 A INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA:

REFERENCIASTEORICO-HISTORICAS

A intervencdo do Egtado na economia sempre se fez presente na histéria do
capitalismo. Até mesmo na fase mercantilista e no periodo em que ainda estavam se
engendrando as bases da economia manufatureira e industrial, em que se sedimentou a
economia capitalista, a discussdo sobre a intervencdo do Estado no sistema econdmico ja era
algo presente'.

Mas essa discussdo nunca foi uniforme ou linear. Smith, Marx, Engels, Weber,
Lénin, Keynes e outros tedricos, que pensaram e discutiram a importancia, a forma e as
consequéncias da intervencdo estatal, jamais chegaram a um consenso sobre essa questéo,
resultando com que alguns tenham se projetado como defensores e outros como criticos desse
processo.

Entretanto, € perceptivel no desenvolvimento tedrico-historico da intervencéo
econdmica do Estado a existéncia de duas fases bem distintas: uma, na qual predominou a
tese de negacdo da necessidade de uma ag8o estatal controladora da economia, que se baseou
no liberalismo econémico fundamentado pela Lei de Say?; e outra na qual predominou a tese

de que a acdo do Estado se constitui em elemento integrante e indispensavel ao adequado

1 A relacgo do Estado com a economia se traduz, no capitalismo, conforme as fases e estigios desse sistema de
producdo, como fungdes econémicas desse Estado no seio das relagdes de producdo capitdigtas e de sua
reproducdo. Nesse aspecto, a nogdo de intervencdo do Estado na economia, aqui utilizado,estd em consonancia
com a definicdo de Poutantzas (1980), de que esse sentido de pseudo exterioridade trata-se, na verdade, de uma
forma especifica de presenca, sob o capitalismo, do Estado nas relagfes de producdo. Portanto, esté-se aqui
falando de um Estado que tem como fungdo atuar em prol das coordenadas gerais da reproducéo do capital,
gue s30 necessarias para areproducdo do conjunto do capita social.

2 De acordo com essa Lei, também conhecida como a Lei de Mercados de Say, formulada por Jean Baptiste Say
(1986), em 1803, a oferta cria a sua prépria demanda, o que significava dizer que ndo haveriarestrigdes paraa
continua evolucgdo da produgdo econdmica. Logo, mantida a situagdo de permanente crescimento econdmico,
ndo haveria necessidade de intervencdo do Estado na economia, pois esta se auto-regularia.
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funcionamento do sistema capitalista, como estimulador da demanda efetiva, que se
fundamentou a partir da Teoria Keynesiana®.

Assim sendo, pretende-se nesta secdo analisar ndo somente essas duas vertentes
tedricas sobre o papel do Estado na economia capitalista mas, sobretudo, aprofundar essa
discussdo na direcdo do desenvolvimento dos espacos econdmicos em que o desenvolvimento
capitalista vem ocorrendo tardiamente no contexto da economia global.

A intencdo é mostrar a importancia e a necessidade da atuagdo do Estado na
formacdo e reproducéo do capital nesses espacos econdmicos que lograram se desenvolver
tardiamente, sob que condi¢do ocorreu esse processo e com base em que arcabouco analitico
foi sustentado essa dinédmica.

Dessa forma, esta secdo esta estruturada em trés subsecdes. a primeira, voltada
para a analise das teorias convencionais de desenvolvimento econdmico; a segunda, que trata
das teorias que procuram dar conta do desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos,
dividindo-se esta andlise entre a concepcdo desenvolvida pelas teorias do subdesenvolvimento
econdmico, pelas teorias defendidas pela escola cepalina e as estratégias de desenvolvimento
adotadas pela economia brasileira; e, a terceira, que procura contextualizar o quadro atual de

intervencdo do Estado na questéo regional frente ao processo de globalizacdo econbmica.

21 O ESTADO DA ARTE NAS TEORIAS CONVENCIONAIS DE

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Para os economistas classicos, assim chamados 0s percussores da construcéo

cientifica do pensamento econdémico e que firmaram os principios da livre-concorréncia, t&o

% Essa Teoria, desenvolvida por John Maynard Keynes (1985), em 1936, mostrou gue o sistema capitalista era
essencialmente instavel e incapaz de se auto-regular, como também foi mostrado por Marx e por outros
tedricos do pensamento econdmico, porém para Keynes era extremamente necessario o governo intervir na
economia para promover o pleno emprego e garantir o crescimento econémico.
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fundamentais para 0 desenvolvimento do capitalismo, o melhor governo seria aguele que
menos governa. A livre concorréncia orientaria de forma soberana a producéo, a troca e a
distribuicdo, além de conciliar os interesses individuais em torno do bem-estar de toda a
sociedade.

O principio basico do pensamento classico era de que o desenvolvimento
econdmico tinha uma tendéncia natural de evolucéo, com capacidade de se auto-regular e de
atingir o pleno emprego, e que isso tinha maior probabilidade de ocorrer quando o ambiente
fosse marcado pela liberdade e autonomia dos agentes econdmicos. Portanto, a néo-
intervencdo governamental nos negocios era fundamental para garantir com que a economia
atingisse o seu desenvolvimento pleno. Essa era a esséncia do laissez-faire.

N&o queria dizer isso que 0s economistas classicos negavam a existéncia e a
importancia do Estado, ou que propunham a sua extingdo ou desaparecimento. A questéo é
gue o Estado eravisto, por um lado, como perdulario, corrupto e ineficiente, e por outro lado,
como tendencioso para beneficiar um segmento produtivo em detrimento do conjunto da
producéo social (SMITH, 1985).

Isto pregjudicava a harmonia dos interesses individuais e a livre-concorréncia, o que
afetaria 0 desenvolvimento econdémico. Ao Estado seria mais prudente que se voltasse para as
tarefas pertinentes a regulamentacdo de interesses conflitantes, & melhoria das condicdes
sociais e a protecdo do territério contra atagques externos.

Evidentemente que a atuacdo do Estado, no ambito do sistema capitalista, nunca se
restringiu exclusivamente a essas tarefas. Por mais que nos fins do século XVIII e inicio do
seculo XIX o Estado tivesse uma atuacdo redtrita e limitada no campo econémico, as suas
acoes — intrinsecas ou induzidas — estavam se moldando para dar suporte ao funcionamento
do sistema capitalista que naquele momento etava se estruturando como sistema econdmico

dominante.
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Portanto, muito mais do que o determinante das formulaces tedricas econdmicas
da época, 0 que ocorria era que o préprio Estado ainda estava se constituindo como regime
politico, portanto, ainda ndo possuia relativa autonomia frente as classes e segmentos sociais
da época (POULANTZAS, 1980). Além disso, 0 Estado ainda ndo se encontrava estruturado
para captar parte da riqueza social e utiliza-la como suporte e apoio das condicdes gerais da
producéo capitalista.

O Estado ainda ndo tinha se congtituido como produtor das relagdes de producéo
capitalista e garantia de sua perenidade, como diriam Mathias & Salama (1983), nem
tampouco, como expressou Oliveira (1982), no locus da racionalizacéo da irrazéo do sistema
capitalista.

Mas quando entdo isso passa a acontecer? Quando o Estado passa a ser elemento
participe e imprescindivel a0 desenvolvimento do sistema capitalista? Justamente quando
fracassa o0 principio sustentado pela Lei de Say, isto € quando irrompe a crise de
superproducdo de capital derivada do problema de insuficiéncia de demanda efetiva.

Os economistas classicos ndo consideravam a hip6tese de problemas na demanda,
pois a sua tese era de que a demanda era determinada pela oferta, muito embora Malthus
(1986) ja concebesse a possibilidade de superproducdo geral de mercadorias, portanto, de
manifestacdo de periodos depressivos, por decorréncia de insuficiéncia periddica da procura
efetiva

Karl Marx (1985), que refutou na sua quase totalidade os preceitos dos
economigtas cléssicos, foi quem identificou e evidenciou, de forma enfética, a possibilidade
dessa insuficiéncia na demanda efetiva. Mostrou que devido o capitalismo estar sempre
inovando com tecnologias poupadoras de mao-de-obra e, ab mesmo tempo, restringindo os
salarios da classe trabalhadora, ocorria um desequilibrio na distribuicdo da renda entre

salarios e lucros. Isso determinava, por sua vez, com gue o setor de bens de consumo ficasse
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com excesso de producéo ndo realizada, 0 que resultava em uma demanda por bens de capital
amenor do que no periodo anterior.

Essa insuficiéncia de demanda iria provocar um desequilibrio estrutural entre os
dois setores produtivos da economia capitalista, propiciando, conseqientemente, uma
superproducdo geral de mercadorias em ambos 0s setores, resultando na manifestacdo de
crises e depressdes continuas. A essa congtatacdo, porém, Marx (1985) ndo contrapds
diretamente a acdo do Egtado para reverter esse quadro, ndo concebendo em funcdo desse
aspecto a necessidade de intervencéo do Estado na economia.

A congtatacdo real de insuficiéncia na demanda efetiva e da necessidade de
intervencdo do Estado s0 irdo se tornar evidente quando da eclosdo da Grande Depresséo
Mundial dos anos trinta, do século anterior. Devido essa crise ter projetado em escala mundial
uma superproducéo geral de mercadorias, ficou mais do que evidente que existia insuficiéncia
de demanda efetiva, mesmo em situacdo de pleno desenvolvimento do sistema capitalista, e
gue, por suavez, ndo era mais valida a fundamentacéo econdmica baseada naLel de Say.

Keynes (1985) foi quem teoricamente propiciou uma solucdo para essa questéo,
propondo, em plena efervescéncia da Grande Depressdo Mundial, a necessidade de
intervencdo do Estado na economia para reverter as crises do capitalismo, diante da
instabilidade e da insuficiéncia do investimento privado para assegurar o pleno emprego. A
Teoria Geral* desenvolvida por Keynes trata justamente de uma teoria da demanda efetiva
voltada para a questdo do desemprego, ou seja, tem como objetivo principal estabelecer o que

determina o emprego.

* A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda (1936). Nessa mesma época, Michal Kalecki também
desenvolveu na Pol6nia 0 mesmo raciocinio de Keynes, evidenciando a inutilidade da Lei de Say e o papd
estratégico do Estado no funcionamento do sistema capitalista e na solucdo das suas crises ciclicas. Neste
aspecto, ver Kalechi (1983) e Jobim (1984).
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Keynes mostrou que no sistema capitalista existe um problema de insuficiéncia da
demanda efetiva, que se constitui no problema-sintese desse sistema. Contrariamente as
hipbteses da teoria classica, para Keynes a insuficiéncia da demanda efetiva ndo esta no baixo
consumo, mas na interrupcdo ou deficiéncia do investimento realizado. A propensiao a
consumir® e o montante de novos investimentos é que determina o nivel de emprego, portanto,
se ocorrer uma insuficiéncia da demanda efetiva “o nivel real de emprego reduzra até ficar
abaixo da oferta de mao-de-obra potencialmente disponivel ao salario real em vigor, e o
salério real de equilibrio sera superior a desutilidade marginal do nivel de emprego de
equilibrio” (KEYNES, 1985, p. 33).

Havendo uma insuficiéncia da demanda efetiva, o nivel real do emprego sereduz e
0 processo de producdo se inibira, situacdo esta tipica de paises desenvolvidos. A isto Keynes
(1985, p.33) chamou de “paradoxo da pobreza em meio a abundancia’, visto que essa situagcéo
paralisa 0 aumento do emprego antes deste haver alcancado o nivel de pleno emprego.

Com base nessa realidade, Keynes evidenciava que ndo havia condicfes para o
permanente equilibrio econdmico, ou segja, 0 sistema capitalista estaria sempre propenso a
severas flutuaces no que concerne a producao e ao emprego. Logo, 0 sistema econdmico nao
poderia se desenvolver harmonicamente, mas sim se manter permanentemente instével, ja que
0 pleno emprego € uma situacdo “tao rara quanto efémera” (KEYNES, 1985, p. 173). E éem
resposta a isso que Keynes propde que Egado intervenha na economia como agente
responsavel para solucionar os problemas de caréncia da demanda efetiva e para propiciar
niveis mais elevados de investimentos produtivos.

O Estado deveria exercer 0 controle monetario da economia para propiciar uma
diminuicdo da taxa de juros, pois com isso estaria estimulando o investimento e garantindo o

emprego em geral. Entretanto, a reducéo da taxa de juros deve ser de tal magnitude que a

® A propensio a consumir foi concebida por Keynes como uma lei psicol 6gica que exprime as caracteristicas da
comunidade em consumir, dado o seu nivel de renda agregada e o volume de emprego.
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coloque abaixo da eficiéncia marginal do capital®, ja que este se constitui no principal
determinante do investimento, com maior poder de influéncia que a taxa de juros. Portanto,
para Keynes (1985, p. 102) deve o investimento variar até o ponto da curva de demanda de
investimento em que a eficiéncia marginal do capital em geral for igual a taxa de juros do
mercado; caso contrario, inviabilizard o investimento e, conseqlientemente, a recuperacéo ou
a manutencdo do dinamismo econdmico.

Mas Keynes era cético quanto ao éxito de uma politica meramente monetéria para
influenciar a taxa de juros. A adocdo dessa politica ndo garantia um controle total do sistema
econdmico, pois ndo neutralizava por completo as expectativas do investidor. A longo prazo,
a taxa de juros depende ndo somente da politica corrente da autoridade monetaria mas
também das expectativas dos agentes econdmicos no que se refere a sua politica futura; assim,
dependendo do comportamento da taxa de juros e das expectativas dos agentes, poderia
ocorrer um aumento quase sem limite da preferéncia pela liquidez, logo, um aumento dataxa
dejuros (KEYNES, 1985, p. 219).

Portanto, para Keynes, havia limitacfes para a autoridade monetaria de controlar a
taxa de juros. Porém, a sua maior preocupacdo ndo era que a elevacdo da taxa de juros
provocasse uma situacdo de crise, mas sim um repentino colapso da eficiéncia marginal do
capital (KEYNES, 1985, p. 219). Assim, a longo prazo, poderia haver uma instabilidade
monetaria do sistema econdémico, 0 que levaria a economia a periodos de crises,
desestimulando o pleno emprego e a manutencdo do desenvolvimento.

E diante da possibilidade de manifestaciio real, dessa realidade, que Keynes
concebeu 0 segundo aspecto da suatese sobre a necessidade de intervencéo estatal no sistema

econdmico, e 0 mais importante para o escopo deste trabalho. Perante o ceticismo do éxito de

® De acordo com Keynes (1985, p. 101), a eficiéncia marginal do capital se constitui na relagio entre a renda
esperada de uma unidade adiciona de um capital e seu custo de producdo ou, colocado de outra forma, nataxa
de desconto que tornaria o valor presente do fluxo de anuidades das rendas esperadas desse capital, durante
toda a sua existéncia, exatamenteigual ao seu prego de oferta.
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uma politica meramente monetéria para alcancar o pleno emprego, Keynes (1985, p. 221)
propds que o Estado assumisse uma responsabilidade cada vez maior na organizacdo direta
dos investimentos, e ndo delegar a iniciativa privada o cuidado de regular o volume corrente
de investimento.

De forma mais precisa, estava propondo que o Estado redlizasse também
investimentos na economia, estimulando a geracéo de mais empregos. Em uma situacéo de
incerteza a respeito do futuro, propds, até de forma exagerada mas consistente, que “cavar
buracos no chdo” a custa da poupanca seria uma alternativa de politica publica aceitavel para
aumentar o emprego e a renda nacional em bens e servigos Uteis, mesmo que isto implicasse
em medidas paliativas e extravagantes e ocorresse a base de déficits orcamentarios
(KEYNES, 1985, p. 154). Em suma, em face da incapacidade do investimento privado de
garantir o pleno emprego, caberia 0 Estado readlizar investimentos publicos com o intuito de
atingir aquele objetivo.

Mas essa tese ndo implicava em dizer que o Estado deveria substituir a iniciativa
privada na alocacdo dos investimentos, mas sim a complementando. A sua proposta era de
gue ocorresse uma socializagdo mais ampla dos investimentos na economia, de forma que o
Estado realizasse investimentos, principalmente em areas que permanecem sem interferéncia
produtiva, atuando assim em conjunto com a iniciativa privada no esforco de assegurar uma
situacdo aproximada de pleno emprego (KEYNES, 1985, p. 256).

Essa socializacdo dos investimentos ndo se congtituiria em um socialismo de
Estado, ou sgja, na apropriacdo dos meios de producéo pelo Estado, mas sim na agregacdo de
recursos por parte do Estado destinada a expandir os meios de producéo da sociedade como
um todo. Seria, na concepcdo de Keynes, o Unico meio que dispde o Estado para assegurar
uma situacdo aproximada de pleno emprego na economia, diante da instabilidade e da

insuficiéncia do investimento privado. Com isso, ndo estaria 0 Estado negando ou
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substituindo o investimento privado, mas sim atuando em conjunto, cumprindo assim a
finalidade que Ihe compete no contexto social.

Essa fundamentacdo tedrica desenvolvida por Keynes (1985) deu base para a
estruturacéo de uma nova politica econémica dos governos capitalistas desenvolvidos, a partir
dos fins da década de 1930, tendo contribuido para a saida de Grande Depressdo Mundial e
para a recuperacdo do capitalismo no periodo pés-guerra dos anos quarenta em diante. A
atividade econémica do Estado foi definitivamente incorporada a prética econémica do
sistema capitalista, sendo adotada sem muita restricdo.

Contudo, as teses desenvolvidas por Keynes na sua Teoria Geral, por mais
significantes que sejam no campo da teoria e do pensamento econdmico, ndo conseguem dar
conta da realidade de uma economia que ainda ndo tenha alcancado o seu pleno
desenvolvimento, e que, portanto, ainda se encontre em um estdgio anterior ao dos paises
desenvolvidos. Na verdade, ndo foi concebida com esse propésito. O postulado keynesiano
néo consegue responder algumas questdes cruciais no tocante a forma de como deve ocorrer 0
desenvolvimento das economias subdesenvolvidas, principalmente quando o Estado, nessas
economias, mostra-se incapaz de disponibilizar estoque de capital suficiente para cooperar e
Se associar ainiciativa privada no processo de crescimento econdmico.

Quem propiciou argumentos tedricos validos para a construcdo dessa resposta, a
partir das teses keynesianas, e que serviu para o desenvolvimento posterior de outras teorias
de crescimento econdmico ndo-convencionais, foram as andlises desenvolvidas de forma
independente por Roy Harrod e Evsey Domar, no final dos anos quarenta, sobre o
crescimento econémico, que, intercaladas, formam o conhecido modelo Harrod-Domar de
crescimento.

Esse modelo, que contempla uma situacdo de equilibrio a longo prazo em termos

keynesiano, tem por pressuposto fundamental a ocorréncia de uma propensdo a poupar



constante e de um crescimento da forga de trabalho a uma taxa congtante, igual a taxa de
crescimento populacional. De acordo com esse modelo, para que haja um crescimento
econdmico equilibrado e com pleno emprego, € necessario que o produto e o capital produtivo
crescam exatamente na mesma proporcao (RICHARDSON, 1975, p. 315).

Se a taxa de crescimento do capital for menor que a taxa de crescimento do
trabalho, havera desemprego. Se ataxa de crescimento do capital for superior, produzir-se-&o
distorgbes na taxa de crescimento da poupanca e do investimento, desequilibrando o
crescimento econdémico. Mas, havendo equilibrio entre essas taxas, implicard com que haja
necessidade permanente de novos investimentos, para que se possa manter a situacéo de pleno
emprego. Essa é a esséncia do problema do crescimento.

Dessa forma, o modelo Harrod-Domar atribui 0 crescimento econdmico
essencialmente a taxa de acumulacéo de capital e a relacdo existente entre essa taxa e a
capacidade de producdo, a qua denomina de relacdo incremental capital/produto
(CLEMENTE; HIGACHI, 2000; RICHARDSON, 1975). Em suma, 0 investimento exerce 0
papel fundamental na determinacéo do comportamento dindmico da economia.

Isso significa que, por exemplo, no caso das economias subdesenvolvidas, para
gue haja uma expansao da renda de forma significativa, havera de ocorrer um esforco mais do
gue duplicado da capacidade de poupanca do sistema, para que permita uma taxa de
acumulacdo de capital expressiva, visto que nessas economias a relacdo capital/produto se
mostra ainda bastante elevada. Portanto, nessas economias 0 esforgo de investimento do
sistema é bem mais acentuado do que o ocorrente nas economias desenvolvidas.

Porém, no modelo Harrod-Domar de crescimento, ndo ha nada que assegure que
sempre ocorra uma compatibilidade entre a taxa de crescimento do capital e a taxa de

crescimento do trabalho, ou sgja, que se alcance e se mantenha um crescimento econdmico
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equilibrado. Quanto mais, quando ocorre um distanciamento entre essas taxas de crescimento,
agravando ainda mais essa situacado.

Evidentemente que, no caso das economias subdesenvolvidas, isso se torna mais
preocupante pelo fato de que exigira do Estado um esforgco acima de sua capacidade de acéo,
visto que demandara um estoque de capital em magnitude ndo disponivel de forma perene. De
gualquer forma, embora essa formulacdo tedrica ndo se constitua em uma teoria do
crescimento econémico, tornou-se valida porque, além de conceber uma expectativa de
crescimento a longo prazo nos moldes keynesianos, permitiu com que se visualizasse a
possibilidade de inclusdo da realidade das economias subdesenvolvidas no processo mais
amplo de desenvolvimento do sistema capitalista, encontrando campo facil de aplicacéo nos
planos de desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos.

Nesse aspecto, merece uma breve referéncia os modelos desenvolvidos pela Teoria
do Crescimento Endogeno que, também diferentemente das teorias neoclassicas
convencionais, explicam o crescimento econdmico de longo prazo, inclusive adaptado a
situacOes de espacos regionais. O aspecto relevante dessa Teoria é que, nas suas formulacoes,
as agdes do Estado que incentivam os agentes a investir ou a reduzir seu retorno tém efeitos
permanentes sobre a taxa de crescimento a longo prazo; logo, as politicas econdbmicas séo
fundamentais para 0 processo de desenvolvimento, seja nacional seja regional
(ver CLEMENTE; HIGACHI, 2000)

Entretanto, a explicacdo mais adequada para o entendimento da realidade das
economias subdesenvolvidas, principalmente daquelas que conseguiram iniciar um processo
de indudtrializacdo tardiamente, ou sga, quando o capitalismo dos oligopdlios ja era
dominante nas economias desenvolvidas, teve que ser construida sob outros parametros e com

outrosteodricos do pensamento econdmico.
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2.2 O ESTADO DA ARTE NAS ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO

REGIONAL EM PAISES DE INDUSTRIALIZACAO TARDIA

Para tanto, desenvolveu-se uma extensa literatura sobre a economia do
subdesenvolvimento, baseada em duas vertentes de explicacdo sobre o modelo adequado de
superacdo econdmica: ateoria da estratégia de crescimento equilibrado e ateoria da estratégia
de crescimento desequilibrado.

Esta subsecdo tem, portanto, por finalidade evidenciar essas vertentes, inclusive as
estratégias de desenvolvimento concebidas pela escola cepalina e, ao final, mostrar de que
forma e sob que arcabouco tedrico processou-se o desenvolvimento da economia brasileira, a

partir da crise econdmica mundial de 1929.

2.2.1 As estratégias de desenvolvimento concebidas pelas teorias do subdesenvolvimento
econdmico

A teoria do crescimento equilibrado tem em Nurkse (1957) o seu principal
formulador tedrico, embora outros autores como, Arthur Lewis e Paul Rosenstein-Rodan,
também tenham desenvolvido seus estudos com base nessa teoria. Nurkse apresentou uma
solucdo tedrica para o entendimento das economias subdesenvolvidas, partindo do
pressuposto de que essas economias necessitam de um esforco acentuado para vencer 0 seu
atraso historico. Para tanto, prop&e que haja uma expansdo simulténea de industrias que se
apéiem mutuamente, gerando uma expansdo simultanea da oferta e da demanda, superando
assim o limitado tamanho do mercado das economias subdesenvolvidas. Entretanto, a pobreza
desses paises se constituia em fator limitador para o alcance dessa meta, por ndo possibilitar

maiores niveis de acumulacéo de capital.



37

Dito de outraforma, Nurkse (1957, p. 7-8) dizia que existia uma espécie de circulo
vicioso da pobreza, onde todas as iniciativas sempre redundavam em deixar o pais pobre na
situacdo de pobreza: nos paises subdesenvolvidos, a poupanca € insuficiente devido o baixo
nivel de rendareal, mas esta € um reflexo da baixa produtividade, que decorre dainsuficiéncia
de capital, que, por suavez, é resultante do baixo nivel de poupanca ... e assim, se completava
0 circulo determinando a manutencdo da situacdo de subdesenvolvimento em que se
encontravam os paises considerados como tal.

Para Nurkse, a solucéo para quebrar esse circulo e vencer o atraso estrutural seriaa
industrializac8o. Esses paises teriam que priorizar a industrializacdo em detrimento da
producéo e exportacdo de matérias-primas. N&o estava com isso sinalizando ou propondo uma
mudanca na divisdo internacional de trabalho estabelecida, mas sim a concebendo de forma
diferenciada.

De acordo com Nurkse (1957, p. 125-127) os paises subdesenvolvidos
continuariam a manter o fluxo de comércio estabelecido com o mercado externo, mas teriam
gue expandir o mercado interno para os produtos acabados decorrentes do processo de
industrializacdo que iria se expandir. Dependendo da magnitude de producéo industrial,
poderia também ocorrer exportacdo desses produtos, mas direcionada para aqueles paises que
apresentassem estrutura produtiva similar.

Nesse modelo de desenvolvimento caberia a0 Estado coordenar o investimento e
aé mesmo disponibilizar um maior nivel de poupanca, associando-se assim a iniciativa
privada. Da combinacdo das medidas governamentais e privadas em investimento e poupanca,
surgiriam os recursos para a formacdo de capital indispensavel aos investimentos e, por meio
dessa estratégia, cada pais subdesenvolvido encontraria a sua alternativa para sair daquele

circulo vicioso e vencer o seu baixo nivel de desenvolvimento.
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Evidentemente que Nurkse acabou por impor a sua prépria teoria a um circulo
Vvicioso, pois para a eficacia de sua tese teriam que ser resolvidos os limites impostos pela
reduzida disponibilidade de capital existente nos paises subdesenvolvidos. Portanto, como
impor um processo de industrializacdo em uma economia que, por sua propria natureza, néo
apresenta disponibilidade de capital suficiente para ampliar o nivel dos investimentos
produtivos?

Independente disso, o0 importante na tese de Nurkse € a sua concepgdo de que a
industrializac8o, ainda que voltada para 0 mercado interno, congtitui-se em uma alternativa
vidvel e imprescindivel ao desenvolvimento de uma economia subdesenvolvida, sob a
coordenacdo do Estado. Essas variaveis sero determinantes para se entender posteriormente
como ocorreu o desenvolvimento dos paises de industrializac&o tardia.

Para se contrapor a essa concepcao tedrica, surgiram os formuladores da teoria da
estratégia de crescimento desequilibrado, tendo como seus principais formuladores Myrdall
(1960), Hirschman (1961) e Perroux (1977). Myrdall defendeu que a saida do estégio de
subdesenvolvimento teria que necessariamente passar pela intervencéo do Estado, devendo
este promover uma distribuicdo mais uniforme da renda, com vista a aumentar a producéo, e,
principalmente, buscar o desenvolvimento através do planejamento econdmico.

De acordo com Myrdall (1960, p. 103-105) o planejamento em uma economia
subdesenvolvida constituir-se-ia no pré-requisito necessario ao desenvolvimento, portanto, no
estagio anterior a chegada do desenvolvimento. Seria através dele que o governo programaria
as politicas pablicas e a forma de intervencdo na economia. Como deveria dar conta de todos
0s aspectos da economia, e ter como foco as necessidades de longo prazo, deveria determinar
a quantidade total de investimento e a propor¢do do capital a ser distribuido para cada esfera

da economia. Em suma, o plangjamento do desenvolvimento seria 0 instrumento adequado
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para efetivar a equacdo de crescimento da economia, nos moldes do modelo matemético
concebido por Evsey Domar.

Para Myrdal (1960, p. 27) o Estado deveria intervir em qualquer érea ou setor da
economia ou beneficiar qualquer segmento produtivo da sociedade, dependendo do plano de
desenvolvimento previsto para a economia. O importante € que o Estado garanta ou crie as
condicdes necessarias para atingir o0 desenvolvimento da economia. Nesse particular,
endossou a tese de Nurkse do circulo vicioso da pobreza, mas admitindo que, na verdade,
ocorre um processo circular e acumulativo que, ndo controlado, promove desigualdades
crescentes. Na sua opinido, a agdo governamental propiciaria condicdes para quebrar algum
ponto desse circulo que impede o desenvolvimento, propiciando condi¢des para um processo
cumulativo de desenvolvimento. Por conta disso, propds a ocorréncia de um circulo virtuoso,
no qual reciprocamente deveria ocorrer menos pobreza, mais comida, melhores condicdes de
salide e maior capacidade de trabalho.

Porém, Myrdal (1960, p. 40-42) admitia que esse processo de causacdo circular
também se processava como uma tendéncia para as desigualdades econdmicas regionais no
ambito de um pais subdesenvolvido. Se, por exemplo, uma industria tiver desaparecido ou
ndo puder mais se localizar em uma determinada comunidade, o resultado seria 0 desemprego,
a diminuicdo da renda e da demanda, e outros fatores negativos, e isso colocaria essa
comunidade em desvantagem estratégia em relacdo a0 restante do territorio nacional;
entretanto, de forma contraria, se houvesse uma acdo que revertesse essa situacao ou, entéo,
uma decisdo de se localizar uma indlstria em uma determinada comunidade, isso
impulsionaria 0 desenvolvimento geral da regido, provocando aumento do emprego, da renda,
do comércio, da tributacdo, etc. Face a isto, deveria 0 Estado promover esquemas de
equalizacdo interrregional, garantindo as mesmas condi¢des de atratividade econdbmicas para

todas as regides de um pais.
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Paralelamente a isso, defendeu que o processo de industrializacdo em uma
economia subdesenvolvida deveria iniciar-se com base em uma reserva de mercado para a
producéo nacional incipiente, e que deveria existir espaco para a industria nacional adquirir
condicdes de igualdade em termos de competicdo no mercado internacional, promovendo
assim um firme processo acumulativo de desenvolvimento econdmico.

As teses de Myrdal introduziram, portanto, no pensamento teodrico, variaveis
importantes para a discussdo sobre a realidade das economias subdesenvolvidas, sendo
determinante a sua contribuicdo no gque se refere a necessidade de adocdo do planejamento,
como fator indispensavel a estruturacdo do desenvolvimento dessas economias.

Dessa mesma linha de raciocinio da teoria da estratégia de crescimento
desequilibrado compartilhou também Hirschman (1961). Para este, o desenvolvimento
dependia sobremaneira de sua provocacdo e de que se mobilizassem na sua direcdo 0s
recursos e aptiddes que se estejam ocultos, dispersos ou mal empregados. Em uma economia
subdesenvolvida, isto dependeria em grande parte do Estado, que se constituiria em agente
coordenador do planejamento do desenvolvimento esperado. Mas, diante da realidade dessas
economias, a acdo do Estado deveria ser bem mais abrangente do que a simples formulacéo
keynesiana, devendo estar associada a pressdes e processos de incentivos capazes de
mobilizar os recursos requeridos pelo desenvolvimento (HIRSCHMAN, 1961, p. 20-21).

Para tanto, enfatizava que para planejar 0 desenvolvimento seria necessaria a
adocdo sistemética de uma série de planos desenvolvimentistas, até mesmo porque a realidade
das economias subdesenvolvidas exige um tratamento diferenciado — menos espontaneo e
mais refletido, do que o ocorrido nos paises desenvolvidos. Por conta disso, Hirschman néo
concordava com a teoria do desenvolvimento equilibrado, nem tampouco com a sua
aplicabilidade na realidade das economias subdesenvolvidas, pois entendia que a estratégia de

desenvolvimento baseada em investimentos sequienciais induzidas era mais indicada para 0s
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paises subdesenvolvidos do que a estratégia de investimentos simultaneos concebida pelos
tedricos do crescimento equilibrado.

Em funcdo disso, propunha uma politica desenvolvimentista deliberadamente
desequilibrada para se alcancar o desenvolvimento nas economias subdesenvolvidas. O
papel dessa politica seria exatamente conservar as tensdes, as desproporgdes e 0s
desequilibrios, e ndo tentar eliminalas, pois através de uma cadeia de desequilibrios
surgiriam as capacidades completivas de produco, cujo efeito seria o investimento induzido’.
Esse investimento, na proposta de Hirschman, auxiliaria e efetivaria a transformacdo das
economias subdesenvolvidas, promovendo o seu desenvolvimento.

Entretanto, em vista da disponibilidade dos recursos ser escassa e da dificuldade
em identificar e tomar as decisdes de investimento teria de ocorrer uma politica de preferéncia
e escolha das estratégias de investimento. Hirschman (1961, p. 168-169) propds, entdo, que se
desse prioridade para aqueles setores onde a capacidade completiva fosse forte, ou sgja, onde
contemplasse o maior nivel de efeitos em cadeia, tanto retrospectivos quanto prospectivos.
Neste caso, em termos setoriais, a industria apresentaria efeitos em cadeia bem fortes,
enguanto que a agricultura e as atividades extrativas se caracterizam por apresentar escassez
de efeitos em cadeia.

Mas mesmo no setor industrial, o grau de complementaridade € mais forte em
determinados ramos produtivos do que em outros. |sto também implicaria em uma escolha de
prioridade, sobretudo por parte da politica governamental em fomentar 0 seu
desenvolvimento. Para que pudesse ocorrer 0 maior nivel de absorcdo de efeitos provocados

pelos inputs intersetoriais, os paises subdesenvolvidos poderiam inclusive impor uma politica

" Para Hirschman, o conceito de investimento induzido deve ser considerado especificamente para a realidade
das economias subdesenvolvidas, ndo devendo ser considerado como o conceito convencional de simples
acréscimo de capital em funcdo da procura, adegquado para a realidade das economias desenvolvidas. Portanto,
define-o como aguele que se origina em fung@o de uma série de repercussdes similares, em torno de um
determinado produto ou de um setor produtivo e, por conta disso, guarda similaridade com o conceito de
capacidade compl etiva de producao.
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seletiva de importagdes, para garantir a implantacéo e sobrevivéncia em seus territorios de
industrias de producéo de bens de consumo finais, que passariam a ser chamadas de indUstrias
isoladas de importacdo, e que seriam responsaveis pela geracdo de efeitos em cadeia
retrospectiva de proporgdes e profundidade praticamente infinitas (HIRSCHMAN, 1961,
p. 172-173).

Em outras palavras, propunha Hirschman uma politica deliberada de substituicéo
de importagbes para permitir a eclosdo do processo de industrializagdo nos paises
subdesenvolvidos. Esta seria uma estratégia adicional e complementar ao processo cumulativo
do desenvolvimento, principalmente nas primeiras etapas do desenvolvimento do pais
subdesenvolvido. E, para tanto, seria indispensavel que se desse um tratamento especial as
exportacles, pois através desta é que seria possivel garantir o financiamento desse processo
seletivo de importacéo.

Uma outra contribuicdo importante de Hirschman para a andlise das economias
subdesenvolvidas, e significativa do ponto de vista da evolucéo do pensamento econémico
néo-convencional, diz respeito a transmissdo inter-regional do desenvolvimento econdmico.
Na sua andlise, 0 progresso econdmico ndo se manifesta a0 mesmo tempo em todos os
espacos geoecondmicos de uma economia, pois existem forgas de contracdo que promovem a
concentracdo espacial do desenvolvimento.

Logo, a desigualdade inter-regional do crescimento, da mesma forma como a
ocorrente no ambito internacional, ocorre inevitavelmente no processo de desenvolvimento, o
gue significa dizer que também no plano inter-regional o desenvolvimento € necessariamente
desequilibrado (HIRSCHMAN, 1961, p. 276).

A forma adequada para dar conta dessa distor¢do seria direcionar a politica
governamental para dotar as regides subdesenvolvidas de recursos de investimento publico

capazes de promover 0 seu desenvolvimento. Adicionalmente a isso, prover as regioes



atrasadas de certas equivaléncias, como taxas de cambio especial, e de programas e
instituicdes regionais voltados para deslanchar o desenvolvimento regional.

Nessa mesma linha de raciocinio da teoria da estratégia de crescimento
desequilibrado foi construida a teoria dos polos de crescimento, desenvolvida por Francois
Perroux no final dos anos cinqlienta. Ao também se opor atese do crescimento equilibrado,
Perroux (1977, p. 146) afirmou que nas economias subdesenvolvidas o crescimento ndo se
processa simultaneamente em todas as suas regides econdmicas ou abrangendo todos os
espacos de uma regido, mas sim em pontos ou polos de crescimento, com intensidades
variaveis, expandindo-se por diversos canais e com efeitos diferenciados por toda a economia.
Com essa sua concepcdo, Perroux criou os fundamentos da anadlise econdbmica espacial,
relacionando-a diretamente com a economia regional. De certa forma, a sua concepcao
converge em termos conceituais com a tese de Hirschman, muito embora Perroux tenha
aprofundado os estudos pertinentes a dimensdo espacial do desenvolvimento econdmico.

Para Perroux, as economias subdesenvolvidas se caracterizavam pela inexisténcia
de articulag@o econbmica inter-regional, dualismo econdmico intra-regional, e dependentes do
fluxo do comércio exterior como dinamizador das relacbes econbmicas internas. A alternativa
para dinamizar economicamente essas areas retardatérias ou subdesenvolvidas seria favorecé-
las com a implantagdo de uma indlstria motriz, ou seja, de um tipo de indistria que, durante
periodos determinados, apresenta taxas de crescimento do seu préprio produto superior a
média do crescimento do produto industrial e do produto da economia nacional, e que tenha a
propriedade de aumentar as vendas das outras indUstrias a partir do aumento da venda dos
seus proprios produtos. Como consegiiéncia dessa indUstria-chave o crescimento se propaga e
se expande, beneficiando as demais industrias que interagem com aguela e também as regides

gue o cercam, que sdo para ela polarizadas.



Para Perroux (1977, p. 152), os pélos de crescimento® surgem exatamente em
funcdo dessas industrias motrizes, ensejando, portanto, a estruturacdo dos chamados
complexos industriais, que se caracterizam pela presenca dessas industrias-chave, pelo regime
néo-concorrencial entre as varias indlstrias existentes, e pela aglomeracdo territorial. Esses
polos se constituem no centro econdmico dinamico de umaregido, e até mesmo de um pais, e
0 Seu crescimento se rebate sobre as demais regides de uma economia. O desenvolvimento
regional, portanto, estaria assim vinculado a dindmica desses polos.

Todavia, como a industria motriz por si b apresenta um limite de crescimento do
seu dinamismo, Perroux propde que o Estado estimule o desenvolvimento desse tipo de
indlstria, concedendo-a apoios diversos, como a subvencdo, até mesmo porque através da
dinamizacdo desses podlos de crescimento € que seria possivel alcancar o desenvolvimento
econdmico dessas regides subdesenvolvidas no espaco nacional.

Como se vera adiante, a idéia desses polos de crescimento com a concessdo de
incentivos fiscais voltados para o desenvolvimento regional foi utilizada na concepcéo da
politica de desenvolvimento regional implementada na Amazbnia, em torno da SUDAM. Na
verdade, as formulacfes da teoria das estratégias do crescimento desequilibrado, baseadas na
difusdo de estimulos ao desenvolvimento econémico, principalmente no espago inter-regional,
ndo sO se adequou a realidade das economias subdesenvolvidas — principalmente da América
Latina — que lograram se industrializar tardiamente, mas sobretudo a realidade da economia
brasileira, que se utilizou da forte presenca estatal, com uso sistemético do processo de

planejamento do desenvolvimento.

8 Para Perroux (1977) os pdlos de crescimento diferenciam-se dos pdlos de desenvolvimento, visto que nos
primeiros resulta o crescimento do produto e da renda per capita, mas sem que se estabel ecam transformagdes
significativas nas estruturas regionais, enquanto gque nesses Ultimos ocorrem modificagbes estruturais,
beneficiando a popul agéo regional.
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2.2.2 As estratégias de desenvolvimento concebidas pela escola cepalina

Mais também as teses concebidas e defendidas pelos tedricos da Comissdo
Econdmicaparaa América Latina e o Caribe — CEPAL®, notadamente Rall Prebisch (2000a),
Anibal Pinto (1979), Osvaldo Sunkel (1980) e Celso Furtado (2000), adequaram-se e foram
aplicaveis as condicdes especificas da periferia latino-americana. Essas teses ndo se apoiaram
nos pilares da economia convencional, nem tampouco conceberam o subdesenvolvimento
como se fosse naturalmente uma etapa anterior do processo universal do desenvolvimento,
mas sim gue se tratava de uma realidade sui generis que precisava ser analisada e explicada
por suas proprias caracteristicas. Por causa disso, essas teses acabaram se constituindo no que
Bielschowsky (2000, p. 16) denominou de paradigma desenvolvimentista latino-americano.

Para a CEPAL, havia um nitido desenvolvimento desigual originério entre os
paises desenvolvidos e os paises subdesenvolvidos, pois enquanto que nagqueles paises as
técnicas capitalistas de producdo foram originalmente introduzidas historicamente, nesses
ultimos, conhecidos como subdesenvolvidos, existia um atraso tecnoldgico e de organizagéo
da producdo. A difusdo tecnoldgica era, inclusive, o que determinava a separacdo, no bojo de
um unico sistema produtivo, de paises desenvolvidos, considerados como centrais, e de paises
subdesenvolvidos, considerados como periféricos.

Os beneficios do desenvolvimento da produtividade ndo se registravam de forma
idéntica entre esses dois conjuntos de paises. Nos paises centrais, a produtividade se alastrava
em curto espaco de tempo e por toda a estrutura produtiva, enquanto que nos paises
periféricos esse efeito se restringia aqueles setores voltados para a exportacdo de produtos
primarios e em algumas atividades econdmicas relacionadas diretamente com a exportacéo,
portanto, regtrita a alguns setores da economia, coexistindo com setores atrasados, de baixa

produtividade e de rentabilidade reduzida (RODRIGUEZ, 1981, p. 37).

° A CEPAL se constitui em um 6rgdo da ONU, criado em 1947, para estudar e propor aternativas que
contribuam para o desenvolvimento dos paises latino-americanos e do Caribe.
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Isto determinava uma acentuada diferenca nos beneficios do progresso técnico
entre esses paises, com a agravante de que ndo havia uma transferéncia desses beneficios para
0s paises periféricos. Por sua vez, como era nitida a diferenca entre o progresso técnico
ocorrente nos centros industrializados e o acancado na producdo priméria dos paises
periféricos, resultava no que Prebisch denominou, em 1949, de deterioracdo dos termos de
intercambio no ambito da divisdo internacional do trabalho estabelecida entre esses paises. de
acordo com estudos realizados, entre 1870 até os anos de 1930, os precos dos produtos
industrializados nos paises centrais ndo baixaram na mesma propor¢cdo do aumento do
progresso técnico, devido a elevacdo da renda dos empresarios e dos fatores de producéo;
todavia, na periferia os precos dos produtos primarios declinaram muito mais do que a
reducdo de custos provocada pelo aumento da produtividade (PREBISCH, 20003, p. 82).

De forma mais representativa, nos anos trinta sO era possivel comprar 63% do
equivalente a producdo industrial adquirida em 1870, ou sgja, seria necessario se dispor de
mais produtos primarios para a mesma quantidade de produtos industrializados dos paises
centrais. 1sto ocasionava uma situagdo de transferéncia para os paises centrais de parte dos
frutos do progresso técnico alcangado pelos paises periféricos.

Como essa transferéncia estava embutida no intercambio mantido, no &mbito do
comércio internacional, entre os produtos industrializados dos paises centrais e os produtos
primarios dos paises periféricos, e a manutencdo desse quadro inerente a divisdo internacional
do trabalho existente sO tendia a ampliar essa deterioracdo, o Unico meio de que 0s paises
periféricos, notadamente os da América Latina, disporiam para captar uma parte dos frutos do
Seu préprio progresso técnico seria aindustrializacdo (PREBISCH, 2000a, p.89).

A industrializacdo seria a Unica forma de superar o subdesenvolvimento e a
pobreza na América Latina, concepcdo essa que serd utilizada na sua plenitude,

posteriormente, por Celso Furtado, quando da concepcdo estratégica do desenvolvimento do



47

Nordeste do Brasil, no final dos anos cinqlenta. Ndo que isto significasse sacrificar a
producéo/exportacdo de produtos primarios, ao contrério, a manutencdo dos setores
exportadores de produtos primarios seria necesséria para fazer face a necessidade de captacéo
de divisas estrangeiras com vistas a garantir a importacéo de bens de capitais e de matérias-
primas necessarios a0 processo industrial que deveria se estabelecer nos paises periféricos.
Mas o vetor determinante da formacdo da renda interna deveria ser, doravante, a
industrializacéo.

Entretanto, mesmo considerando a fase inicial da industrializacéo, era perceptivel
gue essas divisas externas ndo seriam suficientes para atender a necessidade de importacéo
para o processo industrial, depois de atendidas outras importagdes e parcelas passivas, e isto
ocasionaria um desequilibrio externo na balanca comercial dos paises latino-americanos.

Como o proprio Prebisch (2000a, p. 118-119) salientava, seria necess&rio entéo
gue se reduzisse o coeficiente de importagdes, reduzindo ou eliminando os artigos néo
essenciais, paradar lugar as importacdes de bens de capital. Ou seja, a proposta era de que se
procedesse, na verdade, uma modificagdo na composicao das importacdes desses paises para
dar suporte aindustrializacéo nascente.

Em termos mais precisos, Prebisch propunha que se deixasse de importar ou se
restringisse a importacéo de bens ndo essenciais para o consumo, bens duraveis de consumo
ou de capital que, por sua natureza, podem ser adiadas, e, em substituicéo, se privilegiasse a
importacéo de bens de capital e matérias-primas que possibilitassem 0 maximo de emprego e
o aendimento das necessidades correntes internas indispensaveis. E isto deveria ocorrer
enguanto se mantivesse a realidade presente de necessidade de ajuste das importacdes a

capacidade de pagamento determinada pelas exportagtes dos paises latino-americanos.



Essa proposta de industrializacdo, inicialmente formulada por Prebisch, mas
plenamente adotada e difundida pelos demais tedricos da escola cepalina, se tornou conhecida
como de subgtituicdo de importacBes, que caracterizaria a forma como seria concebido o
processo de industrializac8o dos paises subdesenvolvidos latino-americanos.

Maria da Conceicdo Tavares (1983), em meados dos anos sessenta, foi quem
melhor concebeu e trabalhou esse conceito, a partir do estudo da realidade brasileira. Mostrou
gue o processo de substituicdo de importacBes se configura numa resposta aos SUCeSSIVoS
desafios colocados pelo estrangulamento do setor externo, obrigando os paises
subdesenvolvidos a se tornarem quantitativamente menos dependentes do exterior e
gualitativamente diferentes com relacéo a dependéncia externa.

Por conseguinte, em funcéo dessas restri¢cbes a industrializagdo se iniciaria pelavia
mais facil de producéo de bens de consumo terminados, que exige menos tecnologia, menos
intensidade de capital e menor escala de producdo e, para a qual, seria possivel garantir
reserva de mercado para a sua producdo. A medida que a dindmica desse processo levasse a
um novo ponto de estrangulamento na balanca comercial, o processo de substituicdo de
importacdes haveria de ser ampliado através da compressdo da importacéo de outros produtos
ndo essenciais, para permitir divisas que seriam necessarias a instalacéo e operacao de novos
setores produtivos, com maiores niveis de tecnologia e escala de producdo, mas voltados para
0 atendimento do mercado interno desses paises (TAVARES, 1983, p. 42-43).

Em decorréncia, esse modelo de industrializagdo seria parcial e fechado, porque
iria se ater a0 desenvolvimento de determinados setores produtivos restritos a alguns
segmentos do setor industrial, sem alterar a estrutura produtiva em que se assentavam o setor
primario e as atividades tradicionais de exportacdo, e, a0 mesmo tempo, seria restrito ao

atendimento do mercado interno.
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Em suma, esse processo implicaria em uma mudanca estrutural no
desenvolvimento desses paises, cujo determinante de crescimento deixaria de ser exdgeno,
baseado nas exportacdes de produtos tradicionais, para ser substituido pelo determinante
enddgeno, baseado na industrializacdo via substituicdo de importagbes voltada para o
mercado interno (TAVARES, 1983).

E que papel caberia ao Estado? Na visdo cepalina, caberia ndo somente conduzir
deliberadamente a industrializacdo — eixo principal da politica de desenvolvimento, mas
também definir critérios para a melhor alocacdo dos recursos, edabelecer relacdes
econbmicas no ambito do mercado externo que visem a adocdo de politicas de protecéo,
integracdo regional, financiamento externo, etc, assim como multiplas outras funcbes
essenciais ao desenvolvimento de uma economia (RODRIGUEZ, 1981, p. 148).

A atuacdo do Estado seria, por isso, de extrema necessidade para garantir a
protecéo do mercado interno para os empreendimentos industriais periféricos, notadamente
naqueles ramos que fardo parte da politica industrial baseado no modelo de substituico de
importacdes, independente da produtividade dessas industrias ser inferior a dos paises
centrais. A protecdo seria edtratégica e deveria ser mantida enquanto perdurassem as
diferencas de produtividade, constituindo-se assim em fator determinante para a manutencao
desse processo industrial.

A atuacdo do Egtado na conducdo desse processo de desenvolvimento deveria
ocorrer, entretanto, de forma elaborada e racionalizada, e o instrumento adequado para isso
seria o plangjamento, ou simplesmente programacdo, que se constitui em uma técnica que
passou a ser utilizada para promover a compatibilidade intersetorial da producédo e, aravés
dela, a viabilidade do plano e o éxito da politica de desenvolvimento (RODRIGUEZ, 1981,

p. 171).
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Com isso, constituiu-se ateoria do (sub)desenvolvimento da CEPAL em uma nova
teoria do desenvolvimento econdmico, mas voltada e adequada a realidade dos paises
subdesenvolvidos da Ameérica Latina, principalmente daqueles que implementaram a
industrializacdo como estratégia de desenvolvimento de suas economias, como foi 0 caso do
Brasil.

No campo politico, a teoria cepalina enfrentou inicialmente dificuldades para ser
aceita como modelo de planejamento dos projetos politicos dos governos latino-americanos,
apesar de se mostrar como uma alternativa de caminho tecnicamente propicio a busca do
desenvolvimento e se gjustar as politicas econdmicas adotadas e concebidas por esses paises
através da industrializagdo; mas, aos poucos, foi sendo aceita como estratégia de conducdo
deliberada da industrializacdo, muito embora ndo tenha sido no todo assimilada e nem
tampouco adotada em todos os paises |atino-americanos.

Na verdade, a teoria cepalina ndo ficou impune as criticas contra as suas
estratégias de desenvolvimento, principalmente referente a sua tese da deterioragdo dos
termos de intercambio. Merecem destague duas importantes criticas, feitas a partir do estudo
do processo de industrializacdo da propria economia brasileira: @) a de que a teoria cepalina
ndo se deu conta, na sua plenitude, de que 0 desenvolvimento latino-americano ndo era um
desenvolvimento qualquer, mas um desenvolvimento capitalista especifico, formatado numa
situacdo periférica nacional, em funcdo do momento histérico em que volta para desencadear
0 seu processo de industrializac8o, e que por isso possuia especificidades “internas’ que Ihes
determinava uma estrutura dependente (MELLO, 1984); b) a de que o processo de
substituicdo de importagbes estava determinando um processo de industrializacdo que
procurava se adequar a combinacdo dos recursos produtivos e da tecnologia determinada

pelos paises desenvolvidos, e que, por conta disso, estava ocasionando um processo de
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desenvolvimento com fraca geracdo de emprego e renda interna, e reduzido mercado interno
(FURTADO, 2000).

E evidente que existiam poucas alternativas a serem seguidas pelos paises latino-
americanos na busca do seu desenvolvimento nos moldes capitalista. As condicdes historico-
estruturais desses paises e 0s condicionantes impostos por rupturas constantes nos fluxos de
comércio internacional na primeira metade do século XX, ndo possibilitavam muitas
alternativas de desenvolvimento. Mas, independente disso, por conta das crises e interrupcoes
no fluxo do comércio internacional entre 1914 e 1945 — periodo de ocorréncia da 12 e 22
guerras mundiais e da recessdo mundial dos anos trinta— 0s governos de alguns paises latino-
americanos adotaram politicas voltadas para a defesa do mercado interno e do nivel de renda,
baseadas em restricdes e controle das exportacdes, elevacdes da taxa de cambio e compra de
excedentes ou financiamento de estoques.

Essas a¢es governamentais ocasionaram, consequentemente, a ruptura do modelo
primario-exportador e o incentivo a industrializacdo nacional, principalmente apds a ecloséo
da crise dos anos trinta (CASTRO, 1977; MELLO, 1984; TAVARES, 1983). Mas isso s0 se
sucedeu nagueles paises que criaram, ex ante e durante esse periodo de crises, condicdes para
0 surgimento de setores industriais. Tanto € que, para alguns desses paises, a ecloséo da crise

de 1929 ndo significou o inicio daindustrializacdo de suas economias, mas a sua aceleracéo.

2.2.3 As estratégias de desenvolvimento adotadas pela economia brasileira

No periodo anterior a crise de 1929 — mas incluindo o primeiro momento de
ruptura do comércio internacional, que foi a 12 guerra mundial, mais precisamente desde
1888, foi-se criando e consolidando a estrutura industrial no Brasil, isto €, o capital industrial

em substituicdo ao capital cafeeiro, de onde aguele se originou.
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Apbés a crise de 1929, como resposta as restricbes do setor externo, a
industrializaco brasileira se acelerou e se diferenciou da etapa anterior, pois 0 processo
substitutivo de importacGes passou a incluir ndo somente bens de consumo corrente, mas
também alguns produtos intermediarios e bens de capital. Foi a fase da chamada
industrializac8o extensiva, mas restringida, visto que ndo teve ainda por base o nucleo
produtor de bens de capital (MELLO, 1984, p. 110).

A atuacdo do Egtado brasileiro foi de fundamental importancia para a consolidacéo
desse processo, pois ndo somente garantiu reserva de mercado para 0s produtos
industrializados nacionais através de protecdo cambial e tarifaria, como também atuou no
sentido de regulamentar a quase totalidade dos fatores produtivos, de ter possibilitado a
transferéncia de recursos do setor agroexportador para o setor industrial, e de ter tornado o
setor agricola em fornecedor de matérias-primas para o segmento industrial instalado, além de
ter-se congtituido em investidor privilegiado em empreendimentos produtivos de infra-
estrutura econdémica (FURTADO, 1984; MENDONGCA, 1986; TAVARES, 1983).

Isto possibilitou com que a economia brasileira passasse, a partir desse periodo, a
ser dinamizada pelo mercado interno, pois através do processo substitutivo de importagdes os
empreendimentos industriais puderam se dinamizar, mantendo e até mesmo, em alguns casos,
aumentando a sua rentabilidade, enquanto paulatinamente ia decaindo a lucratividade dos
setores ligados ao mercado externo. Conseqlentemente, decorreu uma migracdo dos
investimentos do setor agroexportador para o setor industrial, ampliando a acumulacdo de
capital no ambito desse novo setor produtivo.

Mas convém ndo esquecer que o desenvolvimento do setor industrial, nesse
periodo, foi restrito, em decorréncia da limitacdo da capacidade de importagdo da economia
brasileira. 1sto obrigou o governo a estar sempre promovendo uma politica econbmica seletiva

e diferenciada, ora baseada em instrumentos cambiais e tarifarios ora atuando diretamente na
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pauta dos bens importados. SO que, como em um circulo vicioso, a cada limite do
estrangulamento externo ia se aprofundando o processo substitutivo de importacbes da
economia brasileira. Na verdade, a concretizacdo da propria esséncia do modelo de
substituicdo de importacdes.

Essa redlidade, também presente nos demais paises latino-americanos que
adotaram o0 modelo substitutivo de importagdes, caracterizou um processo de fragilidade do
avanco das forcas produtivas proprio de um modelo de desenvolvimento industrial inerente a
fase de industrializagdo restringida.

Nessa fase, decorreu uma contradicdo entre a tendéncia a acumulacdo sem limites
do capital e arestricdo das bases técnico-econbmicas para a acumulacdo do capital, e isto foi o
gue condicionou o0 desenvolvimento da economia brasileira entre 1933-1955, na sua primeira
fase de industrializacdo via modelo de substituicdo de importacdes (AURELIANO, 1981;
MELLO, 1984; TAVARES, 1983).

Essa problemética, naopinido de Mello (1984, p.17), € propria da industrializacéo
latino-americana face 0 seu carater periférico ou, como ele mesmo frisou, a industrializacéo
latino-americana € problemética porgue € periférica. E a economia brasileira ndo fugiu a essa
regra, pois o seu ponto de partida foi a economia exportadora capitalista cafeeira, e 0
momento do seu desenvolvimento ocorreu quando o capitalismo monopolista ja tinha se
tornado dominante no mercado mundial. Portanto, constituiu-se periférica e dependente do
desenvolvimento das forcas produtivas predominantes no mercado mundial, do capital
monopolista mundial.

No periodo seguinte, iniciado em 1956, que se caracterizou como a segunda fase
do processo de substituicdo de importagdes no Brasil, a industrializagéo diferenciou-se, pois 0
Estado promoveu uma reorientacdo estratégica em prol do setor de bens de consumo duraveis

(Departamento 111) como o setor de ponta da acumulagdo capitalista no pais e, em funcéo



disso, propiciou também em carater prioritdrio 0 desenvolvimento do setor de bens de
producéo (Departamento 1), resultando com que ambos tenham crescido com muito mais
rapidez do que o setor de bens de consumo para assalariados (Departamento 11). Foi a fase da
chamada industrializacéo intensiva, também conhecida como industrializacéo pesada, que
requereu um novo padréo de acumulacdo de capital, novos parceiros na formacéo bruta de
capital fixo e, principamente, forte atuacdo do Egado brasileiro (MELLO, 1984,
MENDONCA, 1986).

A atuacdo do Estado foi de fundamental importancia para a eclosdo e manutencdo
dessa nova etapa desenvolvimentista: primeiro, porque chamou para si a responsabilidade
pela concepcdo de projetos de envergadura nacional que possibilitaram o controle estatal de
setores produtores de insumos bésicos imprescindiveis a producéo industrial, tais como o ago,
0 petrdleo, o carvdo e a energia; segundo, porque foi o responsavel pelos elevados
investimentos em infra-estrutura e nas industrias de base que, na sua maioria, estavam sob o
seu controle; terceiro, porque estimulou o investimento privado em outros segmentos da
producéo industrial, inclusive com a concessdo de financiamentos a longo prazo; e, por
ultimo, porque retirou as barreiras para a entrada do capital estrangeiro, possibilitando com
isso 0 estabelecimento da associacéo do capital estrangeiro com o capital privado nacional e o
capital estatal no investimento produtivo no pais, formando o que foi denominado de
“a triplice alianca” (EVANS, 1982) e, 0 que foi mais relevante, a internacionalizacéo da
economia brasileira sob 0 dominio do capital oligopolista.

Para a concretizacdo dessa nova forma de atuacdo do Estado, contudo, foi
imprescindivel a concepcdo de que para o eficaz controle do processo de desenvolvimento em
Curso seria necessria a adogcdo do plangjamento como instrumento governamental de

orientacdo e organizacdo da economia. Mas ndo mais iniciativas isoladas ou medidas setoriais
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COmMo as ocorrentes nNos anos quarenta®, mas sim préticas efetivas de coordenacso global que
permitissem efetivamente o planejamento das politicas econbmicas governamentais em prol
do desenvolvimento do pais.

A primeira experiéncia efetivamente posta em prética de plangjamento
governamental no Brasil ocorreu nessa época, que foi o Plano de Metas (1956-61). Esse Plano
se deteve prioritariamente nos setores que apresentavam demanda insatisfeita e que, portanto,
caracterizavam-se como pontos de estrangulamento a expansdo econdmica do pais. energia,
transportes, alimentacdo, industria de base e educacdo (LAFER, 1975). E foi em funcéo desse
Plano que foram concebidas alternativas de maior integracdo do mercado interno brasileiro, a
partir daintegracéo fisica do hinterland aregido mais dinamica do pais.

Sem a necessidade de detalhamento da operacionalizacéo desse Plano, para os fins
propostos neste trabalho, o importante € que a eficacia da sua formulagdo e de sua
implementacdo justificou e condicionou a utilizagdo do planejamento como instrumento
propicio de intervencdo do Estado na economia brasileira, resultando com que a cada
sucessdo governamental tenha sido concebido um plano de desenvolvimento, o qual sempre
procurava expressar a politica econémica do governo que ascendia ao poder e o seu plano de
acdo para a economia como um todo. E isto independente do regime politico em que se
manifestava o Estado, sgja no periodo dos governos civis seja no dos governos militares.

Assim se sucedeu com o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social
(1963-65), o Plano de Acdo Econbmica do Governo (1964-66), o Plano Estratégico de
Desenvolvimento (1968-70), o | Plano Nacional de Desenvolvimento (1970-74), o Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (1975-79), e o |11 Plano Nacional de Desenvolvimento (1980-

85), tendo sido este a Ultima tentativa de plangjamento de longo prazo para a economia

19 Na década de quarenta ocorreram diversas tentativas ou propostas de planificacdo racionalizante, sem que
tenham obtido sucesso ou sequer implementadas: Miss@o Taub (1942), Missdo Cooke (1942-43), reatério
Simonsen (1944-45), Comissdo Mista Brasil-EUA (1951-53) e Plano Salte (1948). Neste aspecto, ver Lafer
(1975), Fernandes (1976) e Kon (1999).
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nacional como um todo, tendo em vista 0 esgotamento como técnica e como instrumento
politico de orientacdo e intervencdo governamental e, principalmente, como estratégia de
desenvolvimento nacional.

O esgotamento do uso do processo de planejamento, contudo, decorreu em grande
medida dos problemas que a economia brasileira teve em manter a sua estratégia de
desenvolvimento baseada na industrializagdo substitutiva de importagdes, pois ficou restrita
a0 aendimento do mercado nacional, condicionada pelas estratégias das empresas
oligopolistas transnacionais, e limitada pela reduzida disponibilidade de capital privado e
publico parainvestimento e ampliacdo da capacidade produtiva.

Ao lado disso, surgiram inimeros problemas de controle da inflacdo e crises
rotineiras da balanca comercial brasileira com o agravante recrudescimento da divida externa,
em parte originadas pelo desempenho da economia interna e em parte impactadas pelas crises
econdmicas manifestadas no mercado mundial.

Isto levou ndo somente ao esgotamento do modelo substitutivo de importagdes no
pais, no decorrer dos anos setenta, quando se esperava entrar na terceira fase desse processo,
como também, em decorréncia da inexisténcia de modelo alternativo tedrico e analitico de
desenvolvimento, a substituicdo das estratégias de desenvolvimento econdmico de longo

prazo pelas intervences na economia para solucionar problemas conjunturais, de curto prazo.

23 O ESTADO E AS PERSPECTIVAS DE DESENVOLVIMENTO

REGIONAL NO CONTEXTO DA GLOBALIZACAO

Apds a segunda guerra mundial, quando a economia européia e a japonesa

iniciaram o processo de reconstrucdo de suas economias, a partir dos investimentos de
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capitais norte-americanos, ocorreu uma internacionalizacéo das forgas produtivas, ab mesmo
tempo em que também ocorreu (de forma associada) uma internacionalizacéo do controle do
capital, através de um novo tipo de empresa que passou a operar a nivel internacional, sob
umadirecdo centralizada — as empresas transnacionais.

Esta nova fase do processo de internacionalizacdo do capital se restringiu, no
periodo pés-guerra até meados da década de sessenta, as economias européias, e somente apos
arecuperacao econdmica da Europa e reestruturacéo dos seus capitais, € que se voltou paraas
economias subdesenvolvidas do Sudeste Asidtico e da América Latina, mais precisamente
para agueles paises que ja tinham iniciado ou estruturado um processo interno de
industrializacdo, mesmo gque nos moldes da substituicdo de importagbes industriais, como € o
caso do Brasil (COSTA, 1986).

Se, antes, a dindmica da internacionalizacdo do capital produtivo foi decisiva para
possibilitar a reconstrucéo das economias européia e japonesa, ndo deixou de ter importancia
estratégica na industrializacdo dessas economias subdesenvolvidas, visto que propiciou a
consecucdo da continuidade da industrializacéo por substituicdo de importagdes, e também na
estruturacéo da nova divisdo internacional do trabalho, que passou a inserir a participacéo de
alguns desses paises no comércio exterior de produtos industrializados.

Essa ascensdo do capital produtivo na internacionalizacdo do circuito capitalista
subordinou, entretanto, de forma mais contundente, as economias subdesenvolvidas ao
mercado internacional, mas ndo mais se limitando ao fluxo de produtos manufaturados versus
produtos primérios, e sim, sobretudo, o de inversdes de capital estrangeiro no setor
manufatureiro dos mercados internos desses paises.

Com isto, a base produtiva nacional se tornou basicamente internacional,
configurando-se assim em um novo sistema econdmico mundial (MICHALET, 1985), em que

deixou de predominar a transferéncia de mais-valia no circuito mundial para um novo
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processo de criacdo descentralizada do valor. 10 propiciou, por sua vez, o desenvolvimento
das forcas produtivas globais, provocando transformacdes nos paises para onde se
transferiram esses capitais e, evidentemente, na sua estrutura setorial de producéo, acelerando
0 crescimento econdmico interno de forma nunca antes visto (CARVALHO, 1997b, p. 14).

Esse processo tem sido denominado de globalizacdo do desenvolvimento das
forcas produtivas econdmicas, ndo divergindo ou contrariando, todavia, 0 pressuposto da
internacionalizagdo, mas apenas o0 substituindo em uma nova forma de andlise, ja que ambas
as concepcoes tdo somente traduzem as dificuldades de apreensdo do fendmeno da transicéo
do capitalismo durante esse momento histérico (CARVALHO, 1998).

Na verdade, diria-se que 0 que ocorreu foi uma interacéo e superacdo contraditoria
do desenvolvimento do capital, como se fosse parte de um movimento dialético, visto que a
eclosdo da globalizacdo, como um novo periodo de transicdo do capitalismo contemporaneo,
iniciou-se justamente no Momento em que se processava, no ambito do mercado mundial,
uma nova fase do processo de internacionalizacéo do capital produtivo.

E esse momento se da justamente quando ocorre a recuperacdo da economia
européia, devido a eficacia do Plano Marshall e da concorréncia exercida pelas empresas
transnacionais norte-americanas. SO que este momento foi caracterizado por um acirramento
dessa concorréncia no espaco mundial, forcada pela acdo das empresas européias que, em
resposta ao capital norte-americano, projetaram seus investimentos em direcdo aos paises
subdesenvolvidos, inclusive paraa América Latina.

Portanto, esse momento que decorreu a inclusdo dos paises periféricos no circuito
seletivo da producéo industrial no @mbito do mercado mundial € marcante do ponto de vista
do processo de desenvolvimento do sistema capitalista, pois determinou uma assimetria entre

0s paises avancados e periféricos (CARVALHO, 1998), ab mesmo tempo em que propiciou a
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superacdo tecnologica de um padrdo de producdo até entdo liderado pelos capitais norte-
americanos.

Isto posto, a0 se caracterizar essa superacao tecnoldgica — que deve ser vista como
uma nova etapa de desenvolvimento tecnolégico na producdo industrial capitalista — alterou-
se 0 equilibrio até entdo mantido pela hegemonia norte-americana e inaugurou-se um novo
ciclo de concorréncia capitalista, s que em condicOes estruturais completamente diferentes
do momento anterior, mesmo considerando 0 momento do pos-guerra'.

Consequentemente, a internacionalizacdo capitalista se transformou em
globalizacdo, ou entéo, a globalizacdo da economia mundial se constituiu em um novo
processo de internacionalizacdo do capital produtivo e do financeiro articulado ap sistema
monetario internacional. Em suma, uma nova etapa do processo de mundializacéo do capital
em geral (CARVALHO, 1997b; 1994).

Mas a globalizacdo ndo se congituiu numa simples continuidade ou
prolongamento da internacionalizacdo do capital, e Sim em um novo processo em que passou
a predominar uma nova forma de organizacéo da producéo e comercializacdo de mercadorias
em escala mundial, onde a tendéncia é uniformizar as caracteristicas dos processos produtivos
das economias participes do mercado mundial e dos inUmeros mercados de consumo,
ocasionando com que 0 mesmo tipo de produto seja comercializado simultaneamente nos
guatro cantos do planeta, a0 mesmo custo de producdo, portanto, incorrendo com que o
consumidor mundial seja influenciado para adquirir um produto made in world.

Na globalizacdo também ocorre o predominio do capital sobre 0 mercado mundial
através de um sistema de rede interligada de intra e inter-firmas, que opera em diferentes
estruturas de mercado, produzindo distintas linhas de produto e atuando a0 mesmo tempo em

diferentes Orbitas de valorizacdo do capital — comercial, industrial e financeira, ndo importan-

™ N2o se deve pensar, entretanto, que este fato por si s foi capaz de estruturar de forma autdnoma esse novo
momento de manifestacdo do capitalismo monopolista. Para tanto, foi também imprescindivel a crise do
padrdo monetario internacional que se apoiava na politica do délar como moeda universal.
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do se a valorizacdo dos seus ativos ird ocorrer atraves da realizacdo do capital produtivo ou
por meio de inUmeras formas de capitalizacdo financeira.

As grandes corporacdes capitalistas — em substituicdo as antigas empresas
transnacionais ou multinacionais autbnomas — congregam capitais centralizados sob novas
formas de concentracdo, onde as decisdes de investimento interagem globalmente e estéo
subordinadas a logica do conjunto da organizac&o e, portanto, tomam suas decisdes por uma
espécie de centro de comando financeiro mundial (BRAGA, 2000).

Por fim, na globalizacdo, ocorre um novo paradigma tecnolégico baseado em
tecnologias da informag&o, que incorpora conhecimentos e informacdo em todos 0s processos
de producdo material e distribuicdo, e que por conta disso possibilita o desenvolvimento
permanente de novos produtos e processos de cardter global, e também em um avanco
gigantesco em alcance e escopo da esfera da circulagdo (CASTELLS, 2000), assim como uma
I6gica de exploracdo econdmica que possibilita a incorporacdo dos espacos econdémicos no
contexto da economia global, classificando-os em blocos distintos conforme o seu grau de
desenvolvimento e de contribuicdo para 0 processo de valorizagdo do capital, da seguinte
forma: espagos centrais, semiperiferia e paises ou regides periféricas (BECK, 1999).

Todavia, como assinala Chenais (1996, p. 33), o0 movimento da mundializacéo é
excludente, isto €, com excecdo dagueles paises em desenvolvimento que ja possuiam um
certo grau de desenvolvimento industrial e por conta disso ja conseguiram um lugar ao sol no
ambito do mercado mundial, os demais paises em desenvolvimento est&o sendo literalmente
marginalizados, ndo suscitando e nem merecendo atencdo por parte dos investimentos
estrangeiros.

De qualquer forma, o mercado mundial esta globalizado, e esse processo de

integracéo econdmica a nivel mundial ocorre em grau sem precedentes. 1sto gera movimentos
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de interdependéncia entre as diversas economias nacionais e permite com que se afirme que
mesmo a despeito da existéncia e autonomia das economias nacionais, a globalizacdo ainda se
sustenta e se reproduz em torno das economias nacionais. Alias, este processo faz com que o
espaco hacional setorne globalizado, constituindo-se como um sub-espaco global.

A competicdo desses sub-espacos pelo capital global acirra a concorréncia entre os
capitais centralizados, sujeitando-se 0s estados nacionais a aceitarem tanto o capital oriundo
de aplicagdes financeiras quanto o capital direcionado para investimentos produtivos, muito
embora o interesse maior, do ponto de vista da estratégia de desenvolvimento das economias
nacionais, € captar recursos financeiros que se transformem em criac&o de producéo social,
pois esta forma internaliza beneficios fixos e potencialmente duradouros.

Todavia, o problema é que, em contraste, a l6gica das corporacdes capitalistas
transnacionais é garantir sob qualquer forma de conversibilidade a sua lucratividade,
possuindo, portanto, elevada possibilidade de mobilizagdo para investimentos, sgja na esfera
do comércio sgja na esfera da industria ou das financas. Na verdade, em face da perspectiva
de liguidez dos seus ativos, operam indistintamente como um capital em geral, ndo se fixando
mais, de forma imobilizada, neste ou naquele setor, ramo, produto, mercado, ou entdo nesta
ou naquela fronteira nacional ou regional (BRAGA, 2000; SAMPAIO, 1999).

O centro de comando financeiro opta por direcionar os investimentos pertencentes
ao conjunto da corporacao a perspectiva e a garantia de rentabilidade do seu capital oferecida
ou propiciada por esta ou aguela economia nacional, vinculada a esta ou aguela oOrbita de
valorizacdo do capital no espaco nacional. Tanto faz para o capital a ser internalizado se o tipo
de investimento a ser realizado se localize em quaisquer dos sub-espacos regionais internos.

O mais importante é que essa localizagdo possua interligacdes estratégicas com o
mercado mundial, portanto, que se congtitua e assuma 0 carater de sub-espacos regionais

externos, ou entdo que, mesmo se restringindo ao mercado interno, constitua-se como uma
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parte substancial do mercado mundial. Os investimentos dirigem-se para onde existem boas
oportunidades de lucro amédio e longo prazos.

Portanto, no mundo globalizado qualquer regido do mundo em desenvolvimento
gue propicie condicdes de rentabilidade mais elevada para as corporacdes capitalistas que
operam a nivel global, tende a receber investimentos dessas empresas, em magnitude e
diversidade que nenhum espaco nacional estda em condigdes de criar individualmente. Com
isto, de forma contraditéria e dialética, o global acaba se tornando negacdo do local, do
regional e do nacional (FURTADO, 1999; SALLUM JUNIOR, 1998).

Essas estratégias de desenvolvimento definidas globalmente pelas grandes
corporacdes capitalistas subordinam ndo somente 0s estados nacionais enquanto nagcdes como
também os governos nacionais enquanto Estado na sua forma de regime politico. As politicas
econdmicas implementadas pelas economias nacionais ndo podem mais se ater
especificamente as estratégias de desenvolvimento nacional, mas tém que se compatibilizar
com as demandas e as perspectivas de atracdo dos investimentos das corporagoes
transnacionais.

Como s80 essas e ndo as nacdes que, em primeira instancia, conduzem o0 processo
de globalizacdo (SAMPAIO, 1999, p. 955), o resultado é que as politicas econbmicas
nacionais acabam se tornando uma segmentacéo da politica econdémica global, e isto restringe
a atuacdo e aforma de intervencdo do Estado na economia nacional.

O Estado perde parte de sua capacidade de controle e comando sobre as atividades
produtivas existentes na economia nacional, independente do seu caraer nacional ou
transnacional, assim como sobre os fatores que afetam e influenciam o desenvolvimento e a
propria manutencdo dessas atividades no mercado nacional. Como forma de garantir as
estratégias de desenvolvimento interno, as economias nacionais se lancam no mercado

mundial competindo por um maior espaco, por uma maior fatia das disponibilidades
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financeiras globais, sujeitando-se assim as regras e exigéncias das grandes corporagoes
capitalistas (SALLUM JUNIOR, 1998, p. 255).

Isto resulta com que qualquer setor, ramo ou produto que possa ser concebido
como de “origem” nacional, independente da sua forma de constituicdo ou de producéo, possa
ser beneficiado por esses investimentos, ndo sendo mais deixado a vontade e aos interesses do
Estado em conceber exclusivamente a sua propria estratégia de desenvolvimento nos moldes
nacionais.

Em termos espaciais, resulta também com que quaisquer dos sub-espacos regionais
se configurem no espago adequado para internalizacdo dos investimentos de capital,
desestruturando-se assim a politica interna de diferenciacdo dos espagos regionais. Com isto,
€ penalizado aquele sub-espaco regional que ndo apresenta as mesmas condicdes estruturais
para uma melhor valorizac&o do capital em relacdo ao(s) sub-espaco(s) mais desenvolvido(s).

Edta redlidade é mais critica quando 0 espaco nacional esta inserido em um
processo de regionalizacdo macroecondmica, pois 0s sub-espacos regionais internos agora se
constituem em sub-espacos regionais externos, no ambito da regionalizacdo estabelecida.
Nesta situacdo, a politica interna de desenvolvimento estd subordinada a politica
macroregional de desenvolvimento e, com isto, a competicdo pela localizacdo dos
investimentos ocorre simultaneamente nos ambitos inter e intra-regionais, enquanto ainda
sub-espaco da economia global.

Em funcdo disso, préicas de incentivos especiais ou exclusivos para o
desenvolvimento dos sub-espacos regionais internos ndo sd0 mais aceitas no ambito da
regionalizacdo em que as economias nacionais estdo inseridas, pois se confrontam com as
determinacfes impostas para os demais sub-espacos regionais externos. Em sintese, véao de
encontro alégica que sustenta a politica macroregional de desenvolvimento e, principalmente,

as determinagdes da globalizag&o econdbmica.



Isto posto, 0 Estado, em uma economia inserida no mercado global, agora tem
sobre si a responsabilidade de conduzir e criar as condigdes necessarias para a reproducéo do
capital em escala internacional, independente desse capital ser considerado nacional ou
transnacional. Ndo cabe mais uma estratégia de desenvolvimento pensada para a construcéo
ou reafirmacao de um capitalismo nacional, como outrora ocorreu, mas sim uma estratégia de
desenvolvimento global, no ambito do mercado mundial. O Estado, portanto, ao redefinir a
sua forma de atuac&o e ao assumir um novo papel do contexto do capitalismo contemporaneo,

se internacionaliza, tornando-se também um ator global.
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3 A POLITICA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO

PLANEJAMENTO NACIONAL

Na economia capitalista, o plangjamento tem por tarefa assegurar as condicoes
gerais de reproducéo do capital, sendo que na fase do capitalismo monopolista ele atua como
instrumento do Estado para assegurar ndo somente as condicdes gerais, mas, sobretudo, para
garantir as condicdes especificas de reproducao de cada capital em particular™.

Egta situacdo ocorre em face de ndo mais haver no capitalismo monopolista o
controle de cada segmento do capital social global — capital-dinheiro, capital-produtivo e
capital-mercadoria, por parte de cada fracdo da burguesia, manifestada sob a forma de capital
bancario, capital industrial e capital comercial; mas sim, o predominio de uma espécie de
controle de todos os segmentos do ciclo do capital por parte de cada grande conglomerado
capitalista, seja este de amplitude nacional ou transnacional (OLIVEIRA, 1982).

Em funcdo disso, a concorréncia que prevalece agora entre 0s grandes
conglomerados monopolistas €, principalmente, a de se conseguir acesso aos mecanismos e
instrumentos do Estado, como forma de garantir a reproducéo de cada capital em particular
ou, mais precisamente, de cada conglomerado capitalista, em torno de cada ciclo ou segmento
do seu capital global.

Por isso, o plangjamento tornou-se de fundamental importancia para a acédo do

Estado, na medida em que se propde de forma técnica a garantir 0s meios apropriados a

12 N&o se esta referindo aqui as formas especificas de manifestago do capital em geral ou de funcionamento do
capital industrial global — capital-dinheiro, capital-produtivo e capital-mercadoria, mas sim as formas
especificas de que cada grupo capitalista se utiliza para contemplar a reproducgéo de cada ciclo ou segmento
do seu capital global.
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reproducdo do capital em geral’®, mas sem deixar de considerar esses conflitos de interesses
entre os diversos grupos capitalistas que se encontram em disputa. Tanto € que, dependendo
da situacéo, do momento ou do tipo de pressdo, o resultado do planejamento governamental
pode acabar por beneficiar determinado(s) grupo(s) capitalista(s) em detrimento de outros,
sem gue isso necessariamente prejudique a reproducdo do capital social global.

Tendo sido concebido e construido com esse propdsito, o planejamento tornou-se
sinbnimo de solucdo para se descortinar o desenvolvimento econémico e, por conta disso,
transformou-se na panacéia dos que procuravam um instrumento capaz de soerguer as
economias que se encontravam em atraso no seu desenvolvimento.

Portanto, ao longo dos anos cinglienta até meados dos anos setenta, quando o
sistema capitalista mundial se viu diante de uma nova crise econémica de proporcdes globais,
o planejamento foi adotado e utilizado como instrumento definidor das politicas econbmicas
implementadas principal mente pelos paises subdesenvolvidos.

Da mesma forma, isto se sucedeu com o planejamento regional, como subproduto
do planegjamento nacional. Surgiu em funcdo da necessidade de plangjar a conversdo do
espaco regional em espaco de ampliacdo e reproducdo do capital em escala nacional, sem que
isto tenha se apresentado como conflito no campo econbmico e no campo das forgas politicas
regionais no ambito do sistema capitalista.

Afinal, quando uma economia trilha deliberadamente o caminho do
desenvolvimento, todos 0s seus espacos regionais passam a exigir o mesmo tratamento, as
mesmas condigdes de crescimento gque Se processaram na regido economicamente dominante
ou mais desenvolvida, manifestando-se contra a tendéncia a concentracdo, a centralizacdo e a

aglomeracdo geogréfica inerente a propria organizacdo capitalista.

13O capita em geral se constitui em toda forma de constitui cio ou manifestacio da riqueza social no capitalismo
ou, em outras palavras, em toda forma de manifestacdo ou conversdo do capital social global — capital-
dinheiro, capital-produtivo e capital-mercadoria. Para melhor conceituacéo, ver Carvaho (2000).
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Todavia, em termos concretos, a realidade apresentada por parte de cada pais,
principalmente os considerados subdesenvolvidos, exigiu um tratamento especifico, a adocéo
de um plangjamento do desenvolvimento regional diferenciado. Nesse aspecto, convém
sublinhar, a principio, que a politica de desenvolvimento regional, de forma geral, resulta ndo
somente das politicas especificamente de carater regional como também dos impactos
regionais das politicas nacionais (BOISIER, 1989).

Este aspecto é relevante, visto que o desenvolvimento de uma regido pode ser
beneficiado pelos efeitos indiretos de uma politica macroeconémica ou setorial, como pode
ser prejudicado economicamente pela acdo dessas politicas. Inclusive, podem os efeitos da
politica macroecondmica ou setorial anular os efeitos positivos gerados por uma determinada
politica econdmica regional.

De uma forma geral, as disparidades regionais de desenvolvimento sdo fortemente
afetadas pela acdo estatal, quando da execucéo de politicas macroecondémicas homogéneas
sobre espacos econdmicos e sociais heterogéneos (BOISIER, 1989, p. 637). Do mesmo modo,
guando o Estado intervém deliberadamente no espaco regional, através de politicas de
desenvolvimento regional, esta sua acdo geralmente desempenha um papel compensatério no
contexto das politicas macroecondmicas e setoriais. 1sto sempre originou discussdo politica
entre 0s atores regionais, o contexto do espaco nacional, visto a predominancia deste ou
daguele interesse econdmico ou espacial.

Essa realidade tem predominado em diversos paises, principalmente naqueles
considerados como subdesenvolvidos. No Brasil, conforme evidenciado no capitulo anterior,
a primeira experiéncia efetiva de planejamento nacional se deu no periodo 1956-61, quando
da implementago do Plano de Metas, no governo Juscelino Kubstcheck. E, também, por essa
época, que se manifestam as primeiras aces governamentais voltadas para o estabelecimento

de politicas de desenvolvimento regional no pais.
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Até entdo, o tratamento da problemética regional, mais precisamente, da
desigualdade inter-regional, ndo fazia parte de nenhuma estratégia de desenvolvimento
nacional, nem tampouco merecia um capitulo separado nas politicas governamentais, a néo
ser as inumeras tentativas isoladas de combate a seca no Nordeste brasileiro desde fins do
seculo X1X.

Mesmo ap0s a recuperacdo da crise econdémica de 1929, quando o processo de
industrializac&o assumiu o comando da acumulacdo capitalista no pais, a partir de S&o Paulo,
e em funcéo dessa dindmica a economia paulista passou a promover a integracdo do mercado
nacional, de forma crescente, ndo ocorreu uma firme determinacéo do Estado brasileiro em
promover politicas voltadas para o desenvolvimento regional.

Evidentemente que devido ao carder dessa industrializacdo que eclodiu nessa
época e que perdurou até 1955, chamada de “industrializac8o restringida’, ndo havia uma
intencdo deliberada do Estado em conceber uma politica que provocasse o enfraquecimento
do setor primério-exportador'® existente, pois era este setor que determinava os limites da
capacidade de importacdo dos bens de producdo necessarios a essa industrializacéo.
Consequentemente, a forma como ocorreu a integracdo produtiva inter-regional, nesse
periodo, ndo requereu uma politica de desenvolvimento diferenciada para as demais regides
brasileiras.

Somente com a passagem para a fase de predominancia da industria de bens de
producéo e da de bens de consumo duravel no pais, chamada de “industrializacéo pesada’,
gue se implantou a partir dos investimentos concebidos pelo Plano de Metas, portanto, no
periodo 1956-61, mas perdurando até 1970, € que ficou patente que sem a concepcao de uma

politica especifica de desenvolvimento para as regides economicamente atrasadas ndo seria

1% O setor primério-exportador constituiu-se no conjunto de empresas produtoras de certo produto primério de
exportacdo (MELLO, 1984).
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possivel garantir 0 modelo de desenvolvimento concebido através da industrializacdo da
economia nacional ™.

Em funcdo disso, o processo de integracdo nacional passou a ser conduzido com o
apoio de instrumentos e politicas de desenvolvimento regional, que foram adotadas
inicialmente para solucionar o “problema’ do Nordeste, mas logo em seguida estendidas para
as demais regides da periferia nacional.

Em outras palavras, a questdo da problemética regional passou a se inserir no
processo de concepcdo do planejamento nacional, merecendo recursos financeiros especificos
e a edtruturacdo de 6Orgdos de desenvolvimento regional voltados exclusivamente para
formatar no espaco regional o processo de desenvolvimento que estava sendo concebido no
plano nacional.

A decomposicao desse processo historico que se sucedeu na economia brasileira e
a analise de sua dindmica congtitui, portanto, o objetivo desta secéo, com a preocupacdo de se
identificar os motivos e os determinantes especificos de cada fase de desenvolvimento da
economia nacional e a sua interacdo com a questéo regional. 1sto posto, esta secéo se divide
em duas sub-secOes, com a primeira dando conta da concepcdo da estratégia de
desenvolvimento regional no pais e a manutencéo até o final dos anos oitenta — nesse caso,
desdobrando-se por sua vez em trés itens, concernentes a forma como es estruturaram as
desigualdades regionais no pais, quais foram os mecanismos de correcéo adotados, e como e
porque ocorreu a implantacdo da SUDAM na Amazbnia; e a segunda, evidenciando a
estratégia de desenvolvimento regional que se iniciou nos anos noventa e que vem

permanecendo até os dias atuais.

5 A Constituiciio Federal de 1946, eaborada durante o governo Vargas, ao garantir a alocacio de 3% das
receitas tributé&rias da Unido, dos Estados e dos Municipios para o desenvolvimento da Amazonia e do
Nordeste, congtituiu-se na primeiraintencdo do Estado brasileiro de fomentar o planejamento regiona no pais.
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3.1 INTEGRACAO PRODUTIVA E HOMOGENEIDADE REGIONAL:

A ESTRATEGIA DOMINANTE ATE OSANOSOITENTA

3.1.1 A estruturacdo das desigualdades regionais no Brasi|

O processo de ocupacdo econdmica do territério brasileiro ocorreu baseado nas
aternativas de producdo que cada regido encontrava para se vincular a0 mercado
internacional. Assim se procedeu ao longo da fase do Brasil-colonia, para atender as
necessidades demandadas pela metropole portuguesa, e se manteve até quase a fase final do
Brasil-império.

Como a estrutura produtiva do pais durante esse periodo era essencialmente
primaria, com pouca ocorréncia de industrializacdo, e, portanto, voltada para o mercado
internacional, foi marcada essa época pela predominancia do chamado setor primario-
exportador — que, na concepcao cepaling, era chamada de “etapa do desenvolvimento para
fora’. A primazia desse setor estabelecia no contexto de cada espago regional uma dindmica
econdmica propria, em funcdo do produto de exportacéo, que, associada a quase auséncia de
meios ageis de comunicacao terrestre inter-regional, impds uma fraca integracéo nacional.

Isto determinou a existéncia de distintas economias regionais no Brasil, cada uma
com a sua préopria economia interna, portanto, ndo formando um mercado nacional
internamente integrado, levando a0 que aguns autores passaram a denominar de
“arquipélago” de economias regionais (ARAUJO, 2000; CANO, 1985; CARVALHO, 1999;
DINIZ, 2001; OLIVEIRA, 1977, 1980).

Essa realidade possibilitou com que no ambito de cada regido fossem surgindo,
pogeriormente, e de forma complementar a0 setor primario-exportador, determinados

empreendimentos industriais voltados para o atendimento da demanda regional,
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principalmente na area de producdo de alimentos, que puderam existir, pelo menos até a
eclosdo da crise mundial de 1929, sem maior competicéo inter-regional.

Consequentemente, a estrutura produtiva industrial se manteve descentralizada, ao
nivel das regides, ndo se mostrando ainda concentrada espacialmente, apesar de S&o Paulo ja
apresentar no final do século XIX uma participacdo relativa em torno de 1/3 da producéo
industrial nacional (CANO, 1985, p. 63-64).

Dessa forma, encontrando-se a economia nacional estruturada, pelo menos até a
segunda metade do século XIX, por vérias economias regionais, dinamizadas pelo mercado
externo e relativamente isoladas uma das outras, ndo ha ainda a existéncia de um processo de
desigualdades regionais no Brasil (CANO, 1985; DINIZ, 2001). Ndo quer dizer isso que ndo
existissem taxas diferenciais de desenvolvimento entre as vérias regifes brasileiras, nem
tampouco que ndo houvesse regides mais ou menos dinamizadas economicamente, mas sim
gue, como €las se encontravam relativamente isoladas umas das outras, ndo-integradas em um
mercado interno nacional, cada uma com dinamica propria, sem grandes relagbes de
complementaridade econémica e sem subordinagdo inter-regional, ndo havia ainda um
processo de desenvolvimento que abrangesse as diversas regides brasileiras de forma
desigual, determinando o desenvolvimento de umas e o subdesenvolvimento de outras.

Por conseguinte, ndo havia em operacdo e nem em concepcdo a adocéo de
politicas publicas que tivessem por objetivo tratar das questdes regionais. Dito de outra forma,
como a questdo regional ainda ndo se apresentava propriamente como um problema, seja no
proprio ambito regional seja nacional, ndo existia a “problemética regional” no
desenvolvimento da economia nacional, logo, inexistia qualquer iniciativa publica de cunho

nacional voltada para propiciar condi¢des diferenciadas de desenvolvimento regional no pais.
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E importante ressaltar, até mesmo como caréter de confirmacéo dessa assertiva,
que embora no final desse periodo j& estivesse constituida no pais uma economia nacional*®
o centro dindmico dessa economia era dinamizado externamente, ou sgja, baseado em um
modelo de “desenvolvimento para fora’; logo, predominava a variavel exdgena “demanda
externa’ em detrimento da variavel “investimento” como determinante do desenvolvimento
nacional (MELLO, 1984, p. 21). Como as economias regionais existentes atendiam essa
“demanda externa” sem grandes problemas, perfazendo assim 0 modelo de desenvolvimento
prevalecente, entdo ndo havia consciéncia da existéncia de “problemas’ no espaco regional e
nem tampouco a manifestacéo explicita de um processo desigual de desenvolvimento.

Somente no periodo 1880-1930, quando o setor industrial comecou a ser
fomentado por inducdo do setor primario-exportador, € que foram forjadas as bases das
desigualdades regionais no Brasil. No decorrer desse periodo, principalmente nas duas
primeiras décadas do século XX, somente a indUstria paulista apresentava uma capacidade de
producéo acima da demanda regional. Isto a obrigou a procurar mercado externo a sua
producéo, na direcdo das demais regides, o que foi facilitado pela ecloséo da primeira guerra
mundial, visto asrestricdes as importacdes industriais no pais (CANO, 1985; DINIZ, 2001).

A guerra interrompeu o fluxo de suprimentos externos e isto ocasionou a
eliminacdo temporaria da competicdo estrangeira. Muitas indistrias nacionais foram
instaladas no pais nesse periodo, com um expressivo crescimento dos setores téxtil e de
alimentacdo que, em 1920, representavam mais da metade dos estabelecimentos industriais
existentes, mas sem expressivos avangos na constituicdo da industria produtora de bens de

producéo (BAER, 1985, p. 12-13).

18 A constituicdo da economia nacional se deu no momento em que a apropriacdo do excedente e as decisdes de
investimento foram redlizadas internamente no espaco nacional, e isto somente ocorreu quando da
transformacdo da economia mercantil-escravista cafeeira em uma grande empresa, produzindo em larga escala
e articulada com um sistema comercial-financeiro nacional (MELLO, 1984).
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Isto fez com que a0 se encerrar a guerra, a incipiente industria brasileira se visse
diante novamente da competicdo estrangeira, revertendo a situacdo de inUmeros
empreendimentos industriais instalados no periodo anterior, sem, entretanto, afetar
significativamente o0 espaco ja conquistado pelo setor industrial na estruturaindustrial do pais.

Contudo, muito mais grave foi a sobrevalorizagdo ocorrente nesse periodo no setor
primario-exportador, devido a crise enfrentada pelos estados exportadores no mercado
internacional. Em funcdo da queda dos precos internacionais, as exportacbes de produtos
primarios decresceram acentuadamente, afetando distintamente as economias regionais.

A regido cafeeira, polarizada por S& Paulo, ja vinha sentindo os efeitos da crise
desde 1891, mas aintervencédo do Estado brasileiro adotando politicas econbmicas especificas
para beneficiar o setor — retirando o excedente de producdo com o objetivo de valorizar o
produto (politica de valorizacéo), isto ocorrendo em 1906, 1917 e 1921, e através da
sobrevalorizacdo da taxa de cambio (politica cambial), possibilitou amenizar a crise
enfrentada pelo setor cafeeiro, inclusive propiciando a sua expansdo nos anos da década de
vinte e sua posterior crise de superacumulacdo em largas proporcdes (AURELIANO, 1981;
CANO, 1985; MELLO, 1984).

Como diria Marx (1986), o Egado interveio para contrarrestar os fatores
determinantes da queda tendencial da taxa de lucro do setor cafeeiro, e isto foi determinante
ndo somente para gerar o capital-dinheiro disponivel para transformacdo posterior em capital
industrial, que possibilitou o desenvolvimento e o predominio do capital industrial no pais
apos a crise de 1929, como também para tornar Sd0 Paulo o centro de decisGo maior da
acumulacéo de capital do pais apos esse periodo.

SO6 que o Estado ndo procedeu da mesma forma com as demais economias
regionais. Na Amazonia, depois que a economia da borracha entrou em crise, apés 1912, essa

regido entrou em estagnacdo e decadéncia sem qualquer suporte ou politica econdbmica por
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parte do Estado, que revertesse a crise da sua economia (SANTOS, 1980). No Nordeste
ocorreu 0 mesmo apds a crise da economia agucareira e algodoeira, aprofundando-se ainda
mais quando da recuperacdo da agricultura paulista pos-crise de 1929.

O resaultado, portanto, foi o acirramento da competicdo intercapitalista inter-
regional, em beneficio da regido mais dinamica. Conseglientemente, na segunda metade da
década de vinte, a expansdo das exportagdes paulistas no sentido S&o Paulo-resto do pais foi
bem superior a expansao das exportagdes ocorrida no sentido resto do pais-Séo Paulo, e sem
gue isso correspondesse ao atingimento da capacidade de producdo de S&o Paulo (CANO,
1985, p. 160).

Quando se sucedeu a “crise mundial de 1929, a regido polarizada por S&o Paulo
estava estruturada para exercer o predominio do setor industrial, enquanto as demais
economias regionais, principalmente a Amazbnia e o Nordeste, que comegcavam a se
cristalizar como periferia do desenvolvimento nacional, encontravam-se descapitalizadas,
estagnadas, e dependentes do impulso econdmico do mercado nacional.

Portanto, 0 que ocorreu no periodo 1880-1930, inclusive com o patrocinio do
Estado brasileiro, nada mais foi do que se forjar as bases das desigualdades regionais no pais,
situacdo essa que se aprofundou pos-crise de 1929.

A partir de 1933, precisamente, quando a economia hacional se recuperou dacrise
de 1929, o eixo dindmico da acumulacdo se deslocou do setor primério-exportador para o
industrial. A acumulacéo de capital passou a ocorrer por meio de um novo padréo, assentado
em um movimento em que a reproducdo da forca de trabalho e a reposicdo do capital
constante passariam a ocorrer endogenamente no proprio setor industrial (MELLO, 1984, p.

110).
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A industrializacdo se sobrepbs a producdo primario-exportadora, ndo mais se
subordinando aos lucros da economia cafeeira para garantir a predominancia da variavel
investimento na expansdo do setor. E motivos ndo faltaram para isso: a) a recuperacéo
econdmica pos-crise de 1929 possibilitou o aproveitamento da capacidade ociosa da industria
nacional, que vinha se manifestando desde os anos vinte; b) a restricdo da capacidade de
importacdo do pais, agravada pela diminuicdo dos lucros do setor exportador e pela
desvalorizacdo cambial, implicou em uma maior valorizacdo dos produtos nacionais; c) a
ampliaco da demanda interna versus a restricdo da demanda externa pelos produtos
nacionais, tornou o setor industrial mais rentdvel e com melhores oportunidades de
investimento que o setor exportador.

Consequentemente, o centro dinamico da economia passou a ser o mercado
interno, e isto garantiu a preponderancia do setor ligado ao mercado interno no processo de
formacdo de capital, no caso o setor industrial (FURTADO, 1984, p. 197-198). Com isto,
iniciou-se uma nova etapa no desenvolvimento da economia nacional, baseada em um modelo
de “crescimento para dentro”, nos moldes concebidos pelo paradigma cepalino (MELLO,
1984, p. 92).

Entretanto, a industrializacdo ocorrente nesse periodo ndo permeou a expansao de
todos os setores industriais, tendo se limitado ao setor produtor de meios de consumo ndo-
duréveis e de alguns produtos intermediarios e bens de capital com baixa densidade de capital,
gue se desenvolveram destinados a substituir importacbes. A restricdo imposta pela
capacidade de importagbes da economia nacional, delimitada pelo baixo dinamismo das
exportacOes, restringiu a extensdo dessa expansdo para outros setores industriais, néo

propiciando assim uma reproducdo ampliada do capital em toda a sua extensdo.
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Como assinadlou Mello (1984, p. 110), as bases técnicas e financeiras da
acumulacdo industrial foram insuficientes para implantar seqUencialmente o nucleo
fundamental da industria de bens de producédo, portanto, o que se verificou no periodo 1933-
1955 foi uma “industrializacéo restringida’, uma industrializacdo que se tornou redtrita em
decorréncia da incipiente producéo nacional de bens de producdo e da dependéncia do setor
primario-exportador em |he determinar a capacidade de importacéo dos bens de producéo
necessarios a sua expansao’’.

Voltando-se a atencdo para o interior do mercado nacional, a periferia nacional
com 0 Seu comércio exterior desarticulado e com as restricdes impostas as importagoes,
passou a depender da importacdo de produtos manufaturados de S&o Paulo, especificamente,
enguanto este, por sua vez, para assegurar o seu nivel de producdo industrial, comecou a
intensificar a importacdo de matérias-primas e alimentos da periferia (CANO, 1985). Isso
tornou o mercado nacional cativo paraa industria nacional. S&o Paulo comegou a conquistar o
mercado nacional e a promover a sua integracéo no espaco nacional, tornando-se, portanto, o
centro de decisdo maior da acumulacdo de capital no pais.

Essa integracéo, todavia, ndo se restringiu a simples expansdo do comércio inter-
regional de mercadorias. Na verdade, como bem assinalado por Cano (1985, p. 186), para que
se efetivasse a integracdo do mercado nacional seria necessario eliminar as barreiras que
restringiam a livre movimentagdo econdmica inter-regional e intensificar o grau de
interdependéncia regional através da expansdo da complementaridade econdmica inter-

regional.

' Esta determinagdo imposta & industridizagio naciona permitiu com que Mello (1984) a classificasse de
industriaizacdo retardatéria, tipica de um capitalismo tardio, visto que, além de estar delimitada pelas
economias exportadoras capitalistas nacionais, foi implantada quando o capitalismo monopolista ja tinha se
tornado dominante na economiamundial.
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Em parte, a crise de 1929 deu esse suporte para a predominancia da producéo
industrial paulista, ja que apresentava maior nivel de produtividade, maiores ganhos de escala
e maior poder de competicdo inter-regional. Mas, o resante dependeu da acdo do Estado.
Como o interesse nacional agora era desenvolver prioritariamente a industria, e paratanto era
necessario expandir o mercado interno, a integracdo do mercado nacional se tornou a opcao
estratégica do Estado brasileiro, permeando as suas agdes de politica econbmica.

Em conseqliéncia disso, a partir de 1938 o Estado comecou a eliminar os impostos
interestaduais que incidiam sobre o comércio de mercadorias entre as unidades federativas,
perdendo estas inclusive a autonomia que tinham sobre legislacdo pertinente ao comércio
exterior, tendo-se concluido este processo em 1943. Paralelamente, também comecou o
Estado ainvestir naampliacéo e melhoria da malha viaria do pais, priorizando, nesse primeiro
momento, a rede ferroviaria nacional, e a partir dos anos cingiienta, a rede rodoviaria. Com
isto, foram removidas as barreiras & maior integracdo inter-regional, expondo as regides
periféricas a livre competicdo e predominancia da industria paulista (CANO, 1985, p. 187-
190).

Assim, diante da incipiente dindmica da economia regional periférica, pautada em
um reduzido grau de desenvolvimento capitalista, houve obstaculos & maior expansdo da
industria localizada na periferia De forma mais precisa, expondo-se a competicdo com
produtos provenientes de industrias paulistas, com maiores ganhos de escala de producéo e de
custos mais reduzidos, passou a industria periférica a ser destruida pelo capital industrial
paulista. Comegou a ocorrer o que Oliveira (1977, p. 75-76) denominou de um processo
dialético de “destruicéo versus concentracdo de capital”, no qual a circulacdo nacional de
mercadorias provenientes do centro de gravidade da expansdo do sistema capitalista, portanto,
de S&o Paulo, propiciou, a0 mesmo, a destruicdo da industria regional e a concentracéo do

capital por parte da industria paulista. Ou seja, 0 excedente de producéo das economias
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regionais passou a ser captado ou capturado pelo capital industrial paulista, configurando
assim um processo, em circulacéo nacional, de centralizacdo do capital.

Esse processo de “destruicdo” das economias regionais se deu principalmente em
relacdo ao Nordeste, a Amazonia e o Sul do pais, que ja possuiam uma estrutura produtiva
voltada para o atendimento do mercado regional, seja de produtos agricolas seja de bens de
consumo ndo-duraveis, do tipo tradicional (alimentos, bebidas, cal¢cados, fumo, etc), e uma
forma especifica de reproducéo do capital. Ja em relacdo ao Centro-Oeste, 0 processo se deu
espacialmente sob a forma de “criacdo”, na medida em que a producéo capitalista oriunda da
regido polarizada por Séo Paulo se expandiu para aquela regido, propiciando a disseminacao
do capital no seu territério (OLIVEIRA 1977, p. 76-77).

De uma forma ou de outra, a periferia passou a se gjustar de forma complementar a
dindmica capitalista imposta pela economia paulista, processando-se, portanto, aimposi¢éo do
chamado equivalente geral da economia industrial a0 conjunto do pais, o qual substituiu os
movimentos especificos de circulacdo/reproducéo do capital em bases regionais pela dindmica
imposta pela forma de reproducéo do capital industrial da regido polarizada pela economia
paulista. Processando-se, assim, a reproducdo do capital em termos nacionais, sob condicdes e
formas impostas pelo processo de industrializagdo que estava se impondo no espaco nacional,
teve-se como resultado ndo somente um processo de nacionalizacdo do capital, mas,
sobretudo, o inicio do processo de homogeneizacdo do espaco econdmico nacional, a partir da
industrializacio (OLIVEIRA, 1977).

Esse processo culminou, na verdade, na redivisdo do trabalho no pais, ou mais
precisamente, na redefinicdo de uma divisdo social do trabalho no ambito do mercado
nacional. De um lado, a regido Centro-Sul do pais, capitaneada pela economia paulista, que
assumiu o controle do processo de industrializag@o nacional; do outro lado, as demais regifes

brasileiras, que se tornaram complementares aquela regido, fornecendo-lhes forca-de-trabal ho,



79

matérias-primas e insumos industrias. Na medida em que isso ensejou e manteve uma relacéo
de troca desigual e dependente inter-regional, fomentou no ambito interno o que a teoria
cepalina concebia no ambito externo das relacBes de troca entre nagBes, ou sgja, uma
deterioracéo dostermos de troca, em prejuizo, nesse caso, para as regides periféricas.

Nessas condi¢des estruturou-se 0 processo de integracdo econdmica nacional, que
resultou na substituicdo de uma “economia nacional formada por véarias economias regionais”
por uma “economia nacional localizada em diversas partes do territorio nacional” (ARAUJO,
2000; CARVALHO, 1999; OLIVEIRA, 1977, 1980).

SO que a evolugéo e, a0 mesmo tempo, a diferenciacdo da reproducéo do capital
nessas diversas partes da economia nacional, descortinaram um processo gque ndo era téo
explicito anteriormente, as disparidades regionais de crescimento. Se antes, quando da
existéncia dos “arquipélagos regionais’, o diferencial no ritmo de crescimento dessas
economias ndo era ago tdo comparavel, agora, quando da estruturagdo da integracéo nacional,
baseada em um processo de expansdo da hegemonia capitalista, comecou a se explicitar a
existéncia de um agravamento nas desigualdades regionais no pais.

Na verdade, 0 que se processou, a partir de entdo, ndo foi exatamente um processo
desigual de crescimento, pautado pela estagnacéo econdmica das regides periféricas versus
crescimento do Centro-Sul do pais; mas sim, um movimento diferencial de acumulagdo entre
as regides brasileiras, no qual as taxas de crescimento econdmico registradas pela regido
liderada pela economia paulista passaram a ser superiores as manifestadas pelas regides
periféricas do pais (CANO, 1985; OLIVEIRA, 1977). O movimento imposto pela “criacéo
versus destruicdo” das economias periféricas, que resultou na centralizacdo do capital por
parte da industrializacéo paulista, foi 0 grande responsavel por esse diferencial, provocando,
consequentemente, a percepcdo dessa disparidade de crescimento inter-regional, que se

aprofundou a partir dos anos cinquienta.
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Mesmo diante dessa realidade, ndo houve nenhuma iniciativa do Estado para
reverter ou atenuar essa desigualdade inter-regional. Alias, se havia a clara percepcéo da
necessidade de integracéo nacional como fator indispensavel a acumulacéo capitalista no pais,
ndo havia, a0 mesmo tempo, uma percepcdo ou uma consciéncia de que as regides periféricas,
menos desenvolvidas, precisavam de uma politica diferenciada para se incluirem em um outro
patamar nessa integracdo econdmica.

Em termos mais restritos, ndo havia ainda uma percepcdo da necessidade de uma
intervencdo regional no desenvolvimento da economia nacional. As pressdes vindas dessas
regides por uma agdo mais incisiva do Estado brasileiro eram cada vez maiores, mas mesmo
assim ndo resultavam em uma politica de desenvolvimento especifica para essas regioes.
Devido a essas pressdes, conseguiram o0s parlamentares dessas regides aprovar na
Constituicao Federal de 1946 um dispositivo para garantir a essas regiées uma espécie de um
“fundo regional”, no qual estaria garantido néo menos do que 3% da receita tributéaria da
Unido, dos Egtados e Territorios, e dos Municipios integrantes dessas regides.

Independentes de todos os problemas que o Nordeste e a Amazonia tiveram para
conseguir esses recursos financeiros (pois o que foi transferido para essas regides foi aqguém
do previsto), o mais importante foi a forma de concepcdo e a destinacdo prevista desse
“fundo”. De inicio, a sua concepcdo ocorreu completamente desvinculada de qualquer
estratégia ou politica voltada para a problemética regional. Tanto € que a sua inclusdo na
Constituicao se deu na parte relativa as Disposi¢des Gerais, inexistindo qualquer capitulo que
tratasse do desenvolvimento regional.

Além disso, a destinacdo desses recursos se diferenciava entre o Nordeste e a
Amazonia. Para o Nordeste (Art. 198), destinar-se-iam para a execucdo do plano de defesa
contra os efeitos da seca, mais precisamente para obras e servicos de assisténcia econbmica e

social (construcdo de agudes, socorro as populacdes atingidas pela calamidade, empréstimos a
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agricultores e industriais, etc)™®, enquanto que para a Amazonia (Art. 199) destinar-se-iam
para a constituicdo de um plano de valorizagdo econdmica regional (por um prazo minimo de
vinte anos).

Especificamente, a visdo nacional sobre a questdo regional era difusa e distante da
realidade. Sobre o Nordeste a visdo predominante era de que a seca se constituia no problema
gue impedia 0 seu desenvolvimento, portanto, dar conta desse problema seria a solucéo paraa
regido. Sobre a Amazonia a percepcdo era completamente diferente, pois essa regido ainda
precisava ser valorizada, isto €, inserir-se economicamente, integrar-se produtivamente, fazer
parte do processo de integracdo nacional.

O conceito de valorizagcdo, todavia, substituia o discurso do desenvolvimento,
impondo uma outra l6gica, a qual era necessaria a concepcao de uma outra estrutura socio-
econdmica para a Amazobnia, mais moderna e adequada a realidade imposta pela acumulacéo
capitalista vigente no pais (BRITO, 2001, p. 135). Em outras palavras, concebia a necessidade
de integrar a regido ao mercado nacional, mas como se fosse uma necessidade da prépria
regido e ndo em decorréncia da necessidade de expansdo do mercado nacional que buscava a
integracéo econdmica da regido.

Estava assim, no comeco dos anos cinguenta, o inicio de construcdo de uma forma
diferenciada de intervencéo estatal no espagco regional, reforcando os elos que estavam

configurando a integracéo do mercado nacional em moldes capitalistas.

3.1.2 A adocdo de mecanismos de intervencao regional no Brasil
A integracdo do mercado nacional constituia-se na Unica opcéo de evolucéo do

modelo de “crescimento para dentro” da economia brasileira, posto em prética a partir do

18 Na Constituicéio Federal de 1934 j4 existia um dispositivo (Art. 177) que tornava obrigatéria a destinacio de
4% da receita tributéria da Unido para a defesa contra os efeitos da seca nessa regido, mas foi abalido na
Congtituicdo de 1937 (COHN, 1978, p. 59).
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inicio do processo de “industrializacéo restringida’. Todavia, os limites para expansdo desse
modelo esbarravam na capacidade de importacdo do pais, que dava suporte a dinamizacéo do
processo de substituicdo de importacfes, o qual imprimia contetido e ritmo a industrializacéo
ocorrente.

Ocorre que, a partir de 1954, o setor primario-exportador, que condicionava em
Ultima instancia a capacidade para importar do pais, viu-se diante de um novo momento de
crise, em decorréncia da ndo mais elevagdo dos precos internacionais do café e da nédo
expansdo da exportacdo desse produto. Isso provocou uma tendéncia ao declinio da
capacidade de importacdo do pais, somente amenizada posteriormente com a adocéo de
politicas de financiamento externo.

Essas restricbes do setor externo impactaram diretamente sobre o processo de
substituicdo de importagdes, e iSso ocorreu ndo apenas no sentido de limitar a continuidade
desse modelo, mas, sobretudo, no sentido de provocar um novo surto ou uma nova etapa de
desenvolvimento desse modelo. Nesse aspecto, convém se utilizar o raciocinio desenvolvido
por Tavares (1983, p. 43), de que quando ocorre um estrangulamento externo e, por conta
disso, redringe-se a capacidade de importacdo — contradicdo interna inerente ao proprio
modelo, aresposta a esse desafio é o0 estabelecimento de uma nova onda de substituicoes, para
0 qua é necess&rio restringir algumas importagcbes menos essenciais para que ocorra a
liberac&o de divisas para a instalacdo e operacdo de novas unidades produtivas.

Essa € a esséncia do modelo de substituicdo de importagdes, e como tal ndo deixou
de ocorrer na economia brasileira, que vinha pautando a industrializagdo da sua economia por
meio desse modelo. Face o novo estrangulamento do setor exportador brasileiro, em meados
dos anos cinglenta, ndo restou alternativa ao desenvolvimento industrial sendo o de

intensificar 0 seu ritmo por meio da substituicdo de importacdes.
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Isto significou, na verdade, passar para um novo estagio de desenvolvimento desse
modelo, obrigando a economia brasileira a diversificar a sua estrutura produtiva, impondo a
substituicdo de novas faixas, agora voltada para a de bens de consumo duraveis e a de bens de
capital. Em outras palavras, isso condicionou, verdadeiramente, a passagem da fase de
“industrializagdo restringida’ para a fase conhecida como de “industrializaco pesada’*®.

Duas ordens de fatores foram determinantes que iSsO se concretizasse: a execucao
de uma politica econémica claramente voltada para intensificar a industrializac&o no pais e a
adocdo de um amplo programa de investimentos privados e publicos ao longo dos anos
cinguenta.

No primeiro caso, o Esado brasileiro deliberadamente adotou uma politica
econdmica voltada para promover a industrializacdo e transformar radicalmente a estrutura
produtiva da economia brasileira. De inicio, reformulou completamente o sistema tarifario,
com profundas mudancas no sistema cambial do pais. Criou apenas duas categorias de
importacéo: uma, de cardter geral, incluindo as importagbes de matérias-primas, bens de
capital e alguns bens essenciais de consumo, com aliquotas extremamente reduzidas; outra, de
cardter especial, abrangendo todos os bens ndo essenciais, com taxas normais de importacéo.
Posteriormente, mudou o caréter do sistema cambial, transformando o cdmbio em instrumento
explicito de promocéo daindustrializacdo no pais (BAER, 1985, p. 47).

Dentre as medidas econdbmicas adotadas para efetivar a mudanca do carater do
sistema cambial no pais, cabe destaque a Instrucdo 113 da SUMOC (1955), que tinha por
objetivo atrair o capital estrangeiro, facilitando a importacdo de bens de capital, sem a
necessaria cobertura cambial; aLei de Tarifas Aduaneiras (1957), que ampliou e consolidou a
protecéo a industria interna em crescimento, na medida em que sobretaxou em até 150%

produtos importados que concorriam com produtos nacionais; e a retomada da Lel de

19 Essa fase de industrializagio compreendeu dois ciclos: 0 de expansio, entre 1956-1961, e o de depressio, entre
1962-1967 (MELLO, 1984).



Similares Nacionais, que permitiu a cobertura necesséria a protecdo aos bens produzidos no
pais que tinham natureza similar aos importados. Em suma, todas essas medidas garantiram
mercado cativo para a industrializacdo estabelecida, sobretudo, no Centro-Sul do pais,
estabelecendo assim uma nova fase do processo substitutivo de importagdes, da qual
participou ativamente o capital estrangeiro.

NoO segundo caso, processou-se uma vigorosa politica de investimento, tanto
publico quanto privado. O Estado, que vinha desde fins dos anos quarenta realizando
“investimentos de base” — implantacdo do complexo siderdrgico de Volta Redonda, e se
associando ao capital estrangeiro, viabilizou na década de cinglenta investimentos
expressivos em infra-estrutura econdmica (criou, em 1953, a Petrobrés), a0 mesmo tempo em
gue possibilitou, através da criacéo do BNDE (em 1952), linhas de financiamento especificas
para desenvolver e dinamizar a industrializacdo no pais. A isto se somaram 0s investimentos
privados, nos mais variados setores da atividade interna (TAVARES, 1983, p. 61-62).

Essa acdo produtiva do Estado brasileiro ndo ocorreu aleatoriamente, mas sim por
meio da adocdo de programas especiais de incentivo e de planos de desenvolvimento, que
comegavam a ser concebidos com vistas a0 plangjamento em escala nacional e que
possibilitaram ao Estado ampliar sua intervencéo direta na economia. Assim, a partir dos
investimentos ocorridos no periodo 1956-1961, implementados no governo Juscelino
Kubitschek, através do seu Plano de Metas, passou a ocorrer um novo padrdo de acumulacéo
na economia brasileira, em que a dinamica do desenvolvimento descolou definitivamente dos
resultados propiciados pelo setor primario-exportador, a capacidade produtiva se tornou
auténoma, ndo mais dependendo dos impulsos da demanda preexistente para se dinamizar, e o
Estado, associado de forma dependente ao capital estrangeiro, tornou-se o principal condutor
do modelo desenvolvimentista, inclusive exercendo também o papel de investidor. Teve-se,

entdo, como resultado, a passagem do processo de substituicdo de importacOes da sua fase de
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“industrializacéo extensiva’ para a fase de “industrializacéo intensiva’, em que predominou
0s chamados bens de producéo “pesados’ e os bens de consumo duraveis (MELLO, 1984, p.
93).

Esse novo padréo de acumulacdo resultou em um novo padrdo de dominacéo do
mercado nacional, pois reforcou ainda mais a concentracéo industrial que se verificava em
Sé0 Paulo e na regido do seu entorno, permitindo a esse polo determinar todos os
condicionantes da dindmica da acumulac&o capitalista em escala nacional, mais precisamente,
da industrializacdo no pais. Com isso, foram bloqueadas quaisquer tentativas de uma
industrializacéo autdbnoma e diferenciada em qualquer outra regido, que ndo fosse a polarizada
por S&o Paulo (CANO, 1985, p. 252-253).

Consequientemente, a periferia nacional teve que se moldar a esse novo padréo de
acumulacdo, aumentando o seu grau de intercomplementaridade agricola e industrial com a
regido mais dinamica do pais. Isso significou, por um lado, um blogueio a qualquer tentativa
auténoma de desenvolvimento regional, mas, por outro lado, um estimulo ao crescimento
regional nos moldes determinados pela acumulacdo capitalista que se processava no mercado
nacional.

SO que os efeitos dessa contradicdo iria evidenciar ainda mais as disparidades
regionais de crescimento no pais, até mesmo porque desde 0s anos quarenta era incontestavel
a nocdo de que sem a interferéncia ou adocdo de politicas especificas voltadas para o
desenvolvimento regional a periferia nacional estava fadada a se manter subdesenvolvida,
marginalizada da dindmica econémica decorrente da acumulagdo capitalista no pais.

A estruturaregional ndo se mostrava muito diferente da do periodo imediatamente
pés-guerra. A Amazbnia ainda mantinha a sua economia estagnada, situagdo esta que

perdurava desde o final da fase urea da borracha; o Nordeste estava enfrentando uma crise



86

econdmica sem precedentes em funcdo da forte concorréncia da industria paulista sobre as
suas industrias agucareira e algodoeira.

Os dados constantes na Tabela 1 ilustram bem esse quadro regional. No final dos
anos quarenta as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste possuiam 30,7% da populacdo
nacional, mas sO contribuiam com 21,5% do produto nacional; o Sudeste, com 38% da
populacdo, era responsavel por quase dois tercos do produto nacional. Esse diferencial de
crescimento inter-regional se acentuou nos anos cinquenta, tendo aumentado a participacéo do

Sudeste no produto nacional, enquanto a periferia nacional diminuia a sua participacao.

Tabela 1 - Distribuicdo Regional da Populacéo Brasileirae do Produto Nacional —Bras| — 1939-1960

Regides Distribuic¢&o da Popul agéo (%) Distribui¢&o do Produto Nacional (%)
1939 | 1947 | 1950 | 1955 | 1960 | 1939 | 1947 | 1950 | 1955 | 1960

Norte 35 36 36 35 35 27 23 17 17 22
Nordeste 241 242 240 239 237 167 155 146 126 148
Leste (Sudeste) 380 379 364 3H6 349 632 638 656 653 628
Sul 31,3 31,3 327 385 342 153 167 163 179 178
Centro-Oegte 31 30 33 35 37 21 17 18 25 24

TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: IBGE

Para 0 Nordeste essa situagdo era ainda mais grave devido ao fato dessa regido
continuar com o problema da seca® que, somado ao da questéo dos conflitos agrérios e ao
fato de apresentar os mais baixos indices de renda per capita do pais, transformava-a em uma
“&rea-problema’ para o Estado brasileiro, ndo no sentido de obstaculizar o desenvolvimento
nacional mas sim que em decorréncia dos dispéndios efetuados pelo Estado serem
completamente improdutivos, a agdo estatal na regido acirrava ainda mais os conflitos
politicos, consolidando a dependéncia e o subdesenvolvimento da regido (COHN, 1978,

p. 55-56).

2 No periodo 1900-1960, o Nordeste sofreu seis grandes secas: em 1900, em 1915, entre 1919-20, entre 1931-
32, entre 1951-52 e em 1958 (COHN, 1978, p.61).
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Ocorre que a manutencdo e 0 agravamento da seca ocasionava movimentos
migratorios permanentes da regido em direcéo ao Centro-Sul do pais, principalmente para Sao
Paulo. De acordo com Cohn (1978, p. 46-47), somente no quinquénio 1946-50 migraram para
Sé0 Paulo 259.553 nordestinos, e no periodo seguinte, 1951-55, 762.707 migrantes
nordestinos. Se adicionado o restante dirigido para outras unidades federativas da regiéo
Centro-Sul, esse quantitativo ira quase que dobrar. Portanto, 0 que estava ocorrendo é que a
medida que o Nordeste ndo conseguia solucionar o problema estrutural da seca e encontrar
alternativas de viabilidade econbmica distinta do setor agro-exportador, que se mantinha
decadente, exportava sua miséria para aregido mais dinamica do pais.

Na medida em que esse problema comecou a se transferir para o polo
desenvolvido, impondo a perspectiva de ocorréncia de conflitos politicos entre a forca-de-
trabalho nordestina e a forca-de-trabalho do Centro-Sul na competicdo pelos postos de
trabalhos gerados pelo processo industrial, passou a se congtituir a problematica nordestina
ndo apenas em uma questdo de interesse e amplitude regional, mas, sobretudo, de
preocupacdo e amplitude nacional (OLIVEIRA, 1977, p. 114). Isso contribuiu para forcar o
Estado brasileiro a adotar uma série de medidas, ja desde o inicio dos anos cinquenta, que
comecaram a delinear uma estratégia de intervencéo no desenvolvimento regional, de uma
forma diferenciada da intervencéo estatal nas regides periféricas do pais ocorrente até essa
época.

Essas medidas se cristalizaram, inicialmente, na forma de 6rgdos e agéncias de
fomento regional: em 1952 foi criado o Banco do Nordeste do Brasil (BNB); em 1953 foi
criada, no Norte, a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econbmica da Amazbnia
(SPVEA); em 1957 o Banco de Crédito da Borracha foi transformado em Banco de Crédito da
Amazonia (BCA); e em 1959, foi criada, no Nordeste, a Superintendéncia do

Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), a luz das experiéncias das agéncias de
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desenvolvimento Tenessee Valey Authority, americana, e Cassa per il Mezzogiorno, italiana
(ALBUQUERQUE; CARVALHO, 1999; CAVALCANTI, 1978; RODRIGUES, 2003).

Esses bancos tinham como finalidade realizar a intermediacdo financeira que daria
suporte ao processo de desenvolvimento regional, a ser viabilizado pelos 6rgéos regionais
respectivos a cada regido. SO que, embora esses 6rgdos tivessem por objetivo a correcao dos
desequilibrios regionais, faltava-lhes ainda, por ocasido, instrumentos mais apropriados
de intervencdo regional e, principalmente, de estarem inseridos em uma estratégia nacional de
desenvolvimento regional.

A concepcdo dessa estrutura institucional regional ndo estava vinculada ou
subordinada a uma estratégia de desenvolvimento regional ou, melhor dizendo, ainda ndo
estava concebida uma politica de desenvolvimento regional, mesmo considerando que a
implantacdo desses 6rgdos e agéncias de fomento regional ja fosse uma iniciativa nesse
sentido. Além do mais, e isso € relevante, todas essas medidas foram concebidas de forma
desvinculada do processo de acumulacdo de capital que se viabilizava de forma ampliada na
regido mais dindmica do pais.

E preciso, pois, que se analise esse arcabouco juridico-institucional sob outro
aspecto. E, nesse particular, cabe separar essa andlise em dois momentos, um antes e outro
depois do momento da concepcdo e implantacdo da SUDENE, mas de forma intercalada, ou
sgja, de um lado os bancos regionais e, do outro lado, as agéncias de desenvolvimento
regional.

A criacdo do BNB e do BCA evidencia a preocupacdo do Estado brasileiro em
criar um instrumento de concessdo de crédito especializado no contexto do Nordeste e da
Amazbnia, respectivamente, para fins de dar apoio financeiro a agricultores e industriais.
Todavia, no momento de implantacéo dessas ingtituicdes, essa diretriz ndo estava atrelada ou

subordinada a uma estratégia de desenvolvimento para essas regifes. Em outras palavras,
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apesar da criagdo dessas ingtituicdes ter ocorrido durante e em decorréncia da integracéo
dessas regifes ao mercado nacional, mais precisamente, a0 modelo capitalista que estava
consolidando a industrializacdo da economia nacional, ainda ndo tinha se constituido uma
vinculagdo entre o papel a ser desempenhado por essas ingtituicdes de crédito no
desenvolvimento regional e o novo papel a ser exercido pela periferia no desenvolvimento
nacional.

E sintomético o fato de que, contraditoriamente, o0 BNB tenha sido criado bem
antes da SUDENE, e a SPVEA anteriormente ao BCA, sem que nenhuma dessas situacoes
tenha expressado uma estratégia articulada de desenvolvimento regional. E 6bvio que, no caso
do Nordegte, é conveniente ndo se deixar de lado as divergéncias politicas e as reacdes da
oligarquia agraria local a criacdo da SUDENE, que viam na possibilidade de criacéo desse
0rgdo um perigo capaz de alterar a estrutura de controle politico das oligarquias regionais
(COHN, 1978, p. 141), mas isso apenas atrasou em alguns meses a criacdo desse 6rgdo, néo
impactando sobre a questéo do desenvolvimento regional.

A criac8o da SPVEA resultou da extensdo do Art. 199 da Constituicdo Federal de
1946, que concebeu um Plano de Valorizacdo Econdmica para a regido. O objetivo desse
0rgdo regional, da mesma forma como a do Plano, era valorizar economicamente a Amazoénia
(Legal)?, pois o diagnéstico feito pelo Estado era que essa regido ndo possuia uma atividade
econdmica auto-sustentada (ndo considerava mais a viabilidade econbémica do extrativismo) e
apresentava também como outro obstéculo o problema do vazio demografico (BRITO, 2001,

p. 135).

Z A Le Complementar 1.806, de 06/01/53, que criou a SPVEA, determinou a &ea sob jurisdicdo do Plano de
Valorizagdo Econdmica, abrangendo os estados do Pard, Amazonas, os territorios federais do Acre, Amapa,
Guaporé e Rio Branco, e parte dos estados do Mato Grosso, de Goias, e do Maranhdo. Estava assim
constituida a &rea da Amazénia Legal, que depois foi mantida quando da criagdo da SUDAM (BRITO, 2001,
p. 133).
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Por conseguinte, ocupéla fisica e economicamente passaria a se constituir na
estratégia de intervencdo do Estado na economia regional amazonica®. 1sso ocorreria, do
ponto de vista técnico, através da congtituicdo de uma Comisséo de Plangjamento (que se
estabeleceu, por sua vez, em uma inovagao politica de intervencdo regional, pois o Estado
tinha maioria absoluta na sua composicao, por meio de indicacOes direta e indireta), que seria
a responsavel pela formulacdo do plano de acéo do 6rgéo, e, do ponto de vista politico, pela
escolha estratégica dos setores econdmicos que seriam beneficiados: agricultura, indistria,
salde, saneamento, educacdo, colonizagdo, comunicacdo e energia (BRITO, 2001,
CARVALHO, 1987; DIESEL, 1999).

Coube a Comissdo conceber um Programa de Emergéncia (atuacdo de curto
prazo), que deveria orientar a acdo planejadora imediata do Estado na regido, através do
0rgdo, principalmente no tocante a definicdo da aplicacdo dos recursos previstos para o
primeiro ano da ingtituicdo, enquanto se formatava o primeiro Plano Quinguenal (projeto
social de longo prazo) que, juntamente com os demais restantes, norteariam as politicas de
valorizagdo nos anos seguintes.

Evidentemente que, com essas e outras medidas concebidas pela Comissdo de
Planejamento, transformadas em orientagcGes normativas e avalizadas institucionalmente pela
Direcéo do 6rgdo, a SPVEA se estruturava como mentora do processo de plangjamento do
desenvolvimento regional, tornando este processo um imperativo da nova concepcdo de

desenvolvimento daregido e daforma de intervencéo-relacéo do Estado na Amazonia.

2 Convém nao esquecer que até antes do final da segunda guerra mundial, houve dois esforcos do Estado
brasileiro em intervir no desenvolvimento da economia amazénica: o Plano de Defesa da Borracha, em 1912,
e a “Bataha da Borracha’, em 1942, que derivou da assinatura dos “Acordos de Washington”. Essas
intervengBes se congtituiram em tentativas de plangamento regiona, mas completamente desvinculadas de
qualquer estratégia de desenvolvimento regional e direcionadas exclusivamente para a sobrevivéncia
econdmica do principal produto regional, a borracha (CARVALHO, 1987; LOPEZ, 1982).
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Ocorre que isso ndo foi suficiente para garantir a eficacia da acdo planejadora da
SPVEA na regido, nem tampouco para consolidar o plangjamento do desenvolvimento
regional nesse momento histérico. Varios foram os fatores determinantes para que a SPVEA
ndo alcancasse éxito como modelo de planejamento do desenvolvimento regional: @) a
insuficiéncia dos recursos publicos colocados a disposicéo do 6rgéo para a efetivacéo de suas
acles;, b) a interferéncia de outros 6rgdos governamentais, tirando-lhe a autonomia para
definir a sua propria estrutura organizacional e a sua forma de acdo, assim como para exercer
o controle e o planejamento consolidado das agdes do Estado na regido; c) a incapacidade de
conciliar as intencdes técnicas com o0s interesses politicos predominantes na regido;
d) a deficiéncia técnica do quadro de pessoal do 6rgéo; €) a falta de critérios técnicos para
balizar as acOes efetivadas pelo orgéo; f) a falta de percepcdo de que ainda ndo existiam
condicdes concretas para se implantar uma nova ordem socioecondémica na regiao;
g) ando aprovacdo do primeiro Plano Quinglenal; h) a efetiva desvinculacdo do processo de
desenvolvimento regional a dindmica da industrializacdo existente no Centro-Sul do pais
(BRITO, 2001; DIESEL, 1999).

Esse conjunto de fatores ocasionou o fracasso da SPVEA como 6rgéo encarregado
de planejar, financiar e coordenar as agdes publicas na regido, muito embora isso ndo tenha
invalidado ou suprimido a necessidade de intervencéo do Estado no desenvolvimento da
regido e nem tampouco do planejamento para a efetivacdo do desenvolvimento regional.
Diria-se que essas concepcdes até que foram reforcadas, tendo em vista a impossibilidade da
regido de conceber um caminho alternativo sem a participacdo e intervencdo do Estado
brasileiro.

No caso da SUDENE, a sua criagdo se deu por motivos completamente distintos

dos da SPVEA, mas ainda ndo como resposta as necessidades de ampliacéo do capitalismo no
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pais, mesmo considerando que foi concebida na égide do Plano de Metas do governo de
Juscelino Kubitschek (COHN, 1978, p. 127).

De inicio, a SUDENE surgiu como desdobramento de um estudo minucioso sobre
a regido e os dispéndios do governo federal na regido, elaborado em 1967 pelo Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), sob a coordenacéo técnica de Celso
Furtado. Esse Grupo de Trabalho foi criado pelo Presidente Juscelino Kubitscheck (Decreto
n° 40.554/56), justamente para realizar esse diagnostico, pois as graves tensdes sociais e
politicas ocorrentes na regido vinham preocupando o Estado brasileiro e exigindo deste uma
alternativa de solucéo para o problema do desenvolvimento local. Mas surgiu, também, como
resultado do desdobramento de uma intencdo propagada por Celso Furtado numa conferéncia
e debates subsequientes, e que foi utilizada politicamente pelo Estado brasileiro, sob a geréncia
de Kubitscheck, como mais uma operacdo politica em larga escala, que passou a ser
conhecida como “Operacdo Nordeste” (HIRSCHMAN, 1965).

Esse documento que serviu de base para a elaboracéo das diretrizes da propria
SUDENE - Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste, mostrava que o
problema da regi&o ndo era propriamente a seca, mas sim o subdesenvolvimento a que estava
relegada a regido e, em funcdo disso, propunha enfaticamente uma mudanca nesse quadro
através da transformacdo da economia de subsisténcia em uma economia voltada para o
atendimento do mercado interno e, principalmente, da expansdo manufatureira na regido, por
meio da adocdo de um modelo de industrializacdo que garantisse a regido uma estratégia auto-
sustentada de desenvolvimento.

Em outras palavras, em face da necessidade de se conceber um novo centro
dindmico de crescimento e reinvestimento para o Nordeste, esse documento propunha a
criacdo de um parque industrial autbnomo, portanto, a adocéo da industrializacdo deliberada

Ccomo processo-motor do crescimento econdmico e da modernizacdo regional; a modernizacdo
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agricola nas areas Umidas; a racionalizagdo agricola nas areas semi-a&ridas; e, a articulacéo da
acdo estatal naregido (SILVA, 2002, p. 97).

Embora ousada e inovadora essa concep¢do industrializante autbnoma, incorreu a
mesma em um erra estratégico, embora isso ndo tenha invalidado o modelo de
desenvolvimento regional pensado para ser implementado pela SUDENE. De acordo com
Cano (1985, p. 25-27), essa propogda tentou transpor para o espaco regional uma politica
substitutiva de importagdes que tinha sido concebida para o plano nacional, entre paises; e, 0
mais importante, ndo levou em consideracdo que a acumulacdo do capital industrial que se
consolidava na economia nacional, a partir de Sdo Paulo, no decorrer dos anos cinglenta e
justamente influenciado pelo Egtado brasileiro, estava condicionando a implantacdo de
indUstrias de base, predominantemente comandada pelo capital estrangeiro em associacéo
com o Egtado, e aintegracéo do mercado nacional sob o comando da economia paulista, 0 que
impunha obrigatoriamente a subordinacdo da periferia nacional a um processo de
complementaridade inter-regional. Em suma, ndo permitia mais a existéncia de experiéncias
de industrializacéo autbnoma em espacos regionais desvinculados do espaco nacional.

Como foi salientado, isso ndo invalidou 0 modelo SUDENE, enquanto mecanismo
ingtitucional de intervencdo do Estado no plangjamento do desenvolvimento regional.
Ao contrério, a concepcao inicial serviu para conciliar e facilitar a estruturacéo de uma nova
forma de intervencéo estatal na regido (agora ndo mais restrita a obras de engenharia com
vista a solucionar o problema da seca) e, principalmente, para efetivar a integracéo nacional
em direcdo a regido ou, melhor dizendo, a integracdo da regido no processo de acumulacdo

capitalista liderado pelo setor industrial localizado no Centro-Sul do pais.
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Isso se consolidou a partir e em funcdo do préprio mecanismo gue tinha sido
concebido para a SUDENE para viabilizar os investimentos industriais na regido, e que se
congtituiria no diferencial da nova estratégia de desenvolvimento regional (e também em
relacdo a SPVEA) referendado pelo Estado brasileiro: a concessdo de incentivos fiscais.

A concepcao de utilizacdo de incentivos fiscais em areas especificas do territorio
nacional, na periferia que estava sendo absorvida pelo processo de integracdo nacional, para
fomentar a industrializacdo (no espaco) regional, constituiu-se no fator de atracdo para a
realizacdo de investimentos extra-regionais no ambito da regido, notadamente de capitais
oriundos do Centro-Sul, incorrendo, assim, em uma conjugacdo de interesses por parte da
oligarquia regional, da classe empresarial sulista e do préprio Estado brasileiro, que tinha
interesse em expandir e diversificar a economia brasileira assentada no processo de
industrializaco substitutiva de importagdes. Tanto é que, no texto da lei do primeiro Plano
Diretor da SUDENE, ja estava incluida a possibilidade de utilizacdo da deducdo do imposto
de renda para empresas que resolvessem investir no Nordeste. Evidentemente, como afirmou
Oliveira (1978, p. 119), isso possibilitou a captura do Estado, no Nordeste, pelo capitalismo
monopolista em expansdo a partir do Centro-Sul do pais.

Essa mudanca de estratégia em relacdo a questdo regional ou, melhor dizendo, a
concepcao dessa forma de plangjamento do desenvolvimento regional, apoiada e sustentada
em uma politica nacional de concessd de incentivos fiscais regionais™, s ganhou
consisténcia quando da eclosdo da crise decorrente do esgotamento do modelo substitutivo de
importacdes pos-Plano de Metas (1962-1967), o que reforcou ainda mais a sua inclusdo no
paradigma da integracdo nacional, fomentada principalmente pelos governos militares a partir

desse periodo (CANO, 1985, p. 252).

% Posteriormente, 0s incentivos fiscais foram estendidos & indGstria aerondutica estatal (EMBRAER), a0 turismo
(EMBRATUR), a pesca (SUDEPE), ao reflorestamento (IBDF) e ao mercado de capitais, mas néo vinculados
aos programas de desenvolvimento regional .
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Com a associacdo da necessidade de subsidiar fortemente os investimentos
privados que se transferissem para essas regifes e do discurso de que amplas faixas do
territério nacional, principalmente as localizadas na fronteira, precisavam se integrar fisica e
economicamente ao restante do pais, intensificou-se o processo de integragdo produtiva entre
as regides, sobrepondo-se a articulacdo comercial até entdo predominante, facilitando, assim,
a transferéncia de capitais da regido mais industrializada para as regioes periféricas do pais,

notadamente o Nordeste e a Amazbnia

3.1.3 A concepcao e implantacdo da SUDAM no bojo da politica de desenvolvimento
regional

Foi no bojo dessa nova etapa do plangamento nacional do desenvolvimento
regional que o Estado concebeu uma nova forma de intervencdo no desenvolvimento da
Amazonia. Como nos moldes que se sucedeu no Nordeste, as idéias que balizaram as novas
diretrizes surgiram em sucessivos discursos presidenciais® que, a mesmo tempo em que
criticavam a fraca atuacéo da SPVEA no desenvolvimento da regido, concebiam a nova
estratégia de intervencao estatal (CARVALHO, 1987; LOPEZ, 1982).

Para tanto, foi criado um Grupo de Estudos para a Reformulacdo da Politica
Econdmica da Amazbnia, constituida de cinco membros, que ficou encarregado de conceber
0s objetivos e mecanismos dessa nova estratégia de desenvolvimento paraaregido. O produto
desse trabalho resultou na concepcdo de um conjunto de legislacéo que alterou totalmente a

estruturaingtitucional da conducdo do planejamento regional na Amazonia.

24 Um ano apds o gol pe militar de 1964, em um discurso pronunciado em Belém (13/06/65) o Presidente Castelo
Branco fez sérias criticas a atuagio da SPVEA e prometeu conceber uma nova estratégia de integracdo da
regido ao desenvolvimento da economia brasileira. Um ano depois, em 01/09/66, fez um outro discurso, no
Amap4, lancando j4 as bases do que iria se congtituir na nova forma de intervencdo no desenvolvimento da
regido, que passou a ser conhecido como “ Operagdo Amazonica’.
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O bloco integrado de mudancas, que ficou conhecido como “Operacdo Amazonia”
constituiu-se na substituicdo do BCA pelo Banco da Amazbnia — BASA (Lei n° 5.122, de
28/09/1966), na substituicdo da SPEVEA pela Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazdnia— SUDAM (Lei n°5.173, de 27/10/1966), na ampliacdo dos incentivos fiscais para
aregigo®™ (Lei n° 5.174, de 27/10/1966), e na criagdo da Zona Franca de Manaus (Dec-Lei
n° 288, de 28/02/67).

A criacdo da SUDAM, entretanto, ocorreu nos moldes da experiéncia de
desenvolvimento planejado que ocorria no Nordeste, através da SUDENE?. O modelo e a
estratégia eram as mesmas e, face o diagndstico de que, por S O, aregido ndo apresentava
uma estrutura econdbmica que a possibilitasse gerar uma alternativa de desenvolvimento
capitalista, foi-lhe imputada também a estratégia de adocdo da industrializacdo como motor
do desenvolvimento local, moldada no pressuposto da substituicéo regional de importagoes
nos moldes cepalino. A SUDAM passaria a se constituir na estrutura institucional que
ensgjaria 0 plangamento regional ou, melhor dizendo, na estrutura institucional que
conduziria o plangjamento regional através da politica de incentivos fiscais.

E nessa 6tica que foi concebido o | Plano QUingiienal de Desenvolvimento da
SUDAM. Este Plano voltava-se basicamente para a implantacdo do modelo econdmico de
substituicdo de importacOes da regido amazonica pari passu aos imperativos geopoliticos de
ocupacdo humana. Para a consecucdo desses objetivos, os investimentos publicos e privados
deveriam ser alocados por setores econdmicos especificos, 0 que possibilitaria a economia

regional uma libertacdo econébmica da agricultura extrativa e do comércio.

% Quando da revogacso do art. 34 da Lei n° 3.995/61, que havia criado a politica de incentivos fiscais para o
Nordeste, através da Lei n° 4.216/63, foram estendidos esses beneficios fiscais para a Amazonia, sob a
coordenacdo da SPVEA, mas com a restricdo de concessdo de apenas 50% da deducgéo do imposto de renda
para empresas nacionais e com projetos industriais.

% Essa “adaptacio” ingtitucional n&o levou em consideracio as diferencas béasicas existentes entre as duas
regifes, o grau e diferenciagdo na intercomplementaridade econdmica que ambas mantinham com o pdlo
desenvolvido, nem tampouco as deficiéncias politico-administrativas que ja se apresentavam na SUDENE
(CARVALHO, 1987).
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Esse Plano, entretanto, ndo alcangou os objetivos propostos, em decorréncia da
SUDAM ndo possuir o controle direto dos recursos financeiros indispensaveis a
implementacdo adequada do Plano, e também pelo fato de que a maior parte dos recursos
aplicados na regido tenha se dirigido a implantacdo de infra-estrutura bésica (Tabela 2).

Em conseqgiiéncia disso, tentando corrigir as deficiéncias do | Plano Quinquenal,
foi elaborado para o triénio 1968-1970 o | Plano Diretor da SUDAM. De acordo com este
novo Plano, para que houvesse uma compatibilidade entre a politica econdmica nacional e 0s
interesses regionais amazonicos, o Estado brasileiro deveria repassar a SUDAM todos os

impostos arrecadados na propria regido pelo prazo de trés anos consecutivos.

Tabela 2 — Distribuicéo setorial projetada das despesas de investimento em
planos de desenvolvimento regional — SUDAM — 1967-1971 —%

Setorese | Plano Qlinguienal | Plano Diretor
Subsetores (1967-1971) (1968-1970)

Extrativismo 0,1 0,1
Lavouras e Pecuaria 16,4 24,3
Mineracéo - -
Indlstria 12,6 134
Abastecimento 14 -
Servigos 4,9 6,1
Desp. Gov. e Com. 1,3 -
Transportes 40,5 25,8
Energia 45 12,8
ComunicagBes 1,9 1,0
Recursos Naturais 29 1,1
Habitacdo 3.6 6,3
Salide e Saneamento 58 5,6
Educacéo 2,7 1,0
Colonizagéo 1,1 0,3
Diversos - 2,5

TOTAL 100,0 100,0

Fonte: SUDAM

Esse Plano Diretor propunha, efetivamente, uma acdo macica de investimentos
publicos na regido, o que possibilitaria a correcéo das distor¢cdes que viam se processando na
conducdo do desenvolvimento regional na Amazénia. Entretanto, o que esse Plano provocou

foi uma acentuacdo nas disparidades inter e intraregionais e na centralizacdo dos
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investimentos na parte oriental da regido, o que implicou ndo s6 hum acentuado desequilibrio
no desenvolvimento da regido, como na intensificagdo da politica desenvolvimentista que
estava sendo implementada na parte ocidental da regido, por meio da Zona Franca de Manaus
(Tabela 3).

Consequentemente, esse Plano Diretor ndo foi formalmente aprovado pelo
governo federal, ficando a SUDAM e a estratégia de desenvolvimento regional na
dependéncia da utilizacdo dos incentivos fiscais por parte do setor privado, aé o inicio dos

anos setenta (CARVALHO, 1987, p. 82).

Tabela 3 - Distribuicéo espacial do investimento projetado, com base nos
projetos aprovados até meados de 1976 — SUDAM —%

Estadose Territorios | Industria | Pecudria | Servicos | Total
Rondénia 0,8 0,4 0,2 0,5
Acre 0,3 2,4 0,8 1,2
Amazonas 23,9 3,6 45,4 20,2
Roraima - - - -
Para 54,1 26,5 31,5 39,5
Amapa 23 - 15,2 3,8
Maranhéo 7.8 15 1,8 43
Mato Grosso 79 61,2 51 27,6
Goiés 2,8 4.4 0,1 2,9

TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: IPEA/SUDAM/NAEA
Elaboracdo: MAHAR (1978, p. 125)

De qualquer forma, com a utilizagdo dos incentivos fiscais foi dada uma outra
direcdo para 0 desenvolvimento da regido, ndo exatamente no sentido de corregdo dos
desequilibrios regionais, mas no sentido de aprofundar a integracéo da regido no processo
mais amplo de concentracdo e centralizacdo do capital no ambito do espaco nacional. Do
mesmo modo, como essa integracdo subordinou um papel diferenciado e complementar a
economia da regido, distinto do ocorrente na regido mais dinamica do pais, atuou ndo no
sentido de corrigir as desigualdades de desenvolvimento existentes, mas sim no de reproduzir

essas desigualdades, agora sob alogica do capital.
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A partir do inicio dos anos setenta, quando entraram em vigor os Planos Nacionais
de Desenvolvimento (PNDs), que representaram uma espécie de reorientacdo da politica
nacional de desenvolvimento para o pais, concretizou-se ndo somente a estratégia de
integracdo nacional, e o0 maior exemplo disso foi a instituicdo do Programa de Integracéo
Nacional — PIN em 1970 (no bojo do | PND), como basicamente se cristalizou a incluséo ou,
melhor dizendo, a subordinagdo do plangamento regional ao plangjamento do
desenvolvimento nacional (ALBUQUERQUE; CAVANCANTI, 1978; BRITO, 2001). Tanto
€ que, a partir de ent&o, os planos concebidos pelos 6rgaos de planejamento regional passaram
a se congtituir em subprodutos dos planos nacionais, que foram conhecidos, vide o caso da
SUDAM, como Planos de Desenvolvimento da Amazonia (PDAS).

Dessa forma, a0 ser adotado um estilo de planejamento espacialmente regional
mas politicamente nacional, onde as diretrizes regionais dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento definiam e subordinavam a atuagdo dos 6rgdos de planejamento regional e
seus respectivos Planos de Desenvolvimento, e tornando-se o mecanismo de incentivos fiscais
0 elemento mais importante da estratégia de desenvolvimento regional, atraindo e fomentando
investimentos privados externos nessas regides, fortaleceu-se 0 processo de integracdo da
economia nacional, reforcando a homogeneizacdo do espaco nacional a partir da légica
industrializante.

De forma mais contundente, esse processo de desenvolvimento regional contribuiu
para o fortalecimento do movimento em curso de interrupcdo da forte concentracdo de
investimentos produtivos na regido Centro-Sul. A adocdo de politicas publicas que
terminaram por determinar a atracéo e captacdo de recursos extra-regionais para a expansao
da industria manufatureira e, conseguentemente, de infra-estrutura econdémica nas regifes
menos desenvolvidas, principalmente na Amazbnia, contribuiu para fomentar a

desconcentracdo econbmica, sobretudo, industrial, em torno da economia nacional.



100

Decorreu o que Hirschman (1961, p. 291) denominou de reversdo da polarizacéo
econdmica, ou sgja, 0 esforco decorrente da interferéncia do Estado no desenvolvimento das
regides atrasadas (dos paises subdesenvolvidos) propiciou, em parte, o impedimento dos
efeitos de polarizacdo resultantes de acdo das forcas do mercado. Neste caso especifico, o que
existia naregido Sudeste, de cujarealidade ja foi objeto de estudo de inUmeros pesquisadores
nacionais (ARAUJO, 2000; DINIZ, 1995; HADDAD, 1987; LEMOS; CUNHA, 1996).

Na segunda metade dos anos setenta, quando ocorreu a implementacdo do |11 PND,
a economia brasileira se encontrava em um dilema: enquanto os setores de bens de capital e
de consumo duraveis se encontravam produzindo a plena capacidade produtiva, evidenciava-
se um descontrole nas contas externas em decorréncia do impacto causado pela crise do
petroleo no mercado internacional (Tabela 4). Ao mesmo tempo, sucediase no mercado
internacional uma reestruturacdo da economia mundial, uma retracdo na oferta de dolares e

uma elevacdo nataxa de juros internacional, em consequiéncia da crise do petréleo.

Tabela 4 — Déficit em transacfes correntes— Brasil — 1970-1980

(US$ milhdes)
Discriminago | 1970 | 1972 | 1974 | 1976 | 1978 | 1980
TransacOes Correntes -839 -1.688 -7504 -6426 -6.983 -12.739
Balanca Comercial (FOB) 232 -241 -4690 -2255 -1024 -2.823
Servigos e Rendas -1.092 -1452 -2814 -4172 -6.030 -10.059

Fonte: BACEN

Esse panorama internacional evidenciava uma situacdo desfavoravel para a
manutencdo do crescimento da economia mundial nos moldes em que vinha se sucedendo,
incluindo inclusive a economia brasileira. 1sso obrigou com que entre 1974-1975 uma série de
paises tenha optado pelo reordenamento de suas politicas de crescimento, adotando medidas
de desaguecimento de suas economias, a0 mesmo tempo em que procedia a elevacdo dos
precos dos derivados de petroleo. O Egtado brasileiro, entretanto, adotou uma estratégia

diferente: em vez de desacelerar o crescimento de sua economia (em 1973 o crescimento do
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PIB tinha alcancado a cifra de 13,9%), reiterou deliberadamente a opcéo pela manutencdo do
crescimento, com base no financiamento externo, nas condi¢bes impostas pelo mercado de
créditos internacional (CASTRO; SOUZA, 1985, p. 28-29).

Essa opcéo representava ndo somente uma estratégia politica de prosseguir com o
crescimento da economia nacional, apesar da crise no mercado mundial, mas principalmente
uma estratégia econdmica de manter e ampliar o modelo de substituicdo de importagbes que
balizava e sustentava 0 processo de industrializacdo da economia brasileira. Evidentemente
gue, mantendo essa opcao, haveria de ocorrer um endividamento crescente da economia
brasileira, face a ampliacdo da captacdo de poupancas externas, e elevados déficits na balanca
comercial, pelo descompasso entre o nivel das exportactes e das importacoes realizadas.

Ocorre que essa opcéo era muito mais do que uma escolha politica do Estado
brasileiro gerenciado pelos governos militares. Constituia=se em uma nova estratégia de
desenvolvimento para a economia brasileira, que tinha por objetivo construir uma moderna
economia industrial, capaz de superar o subdesenvolvimento nacional. Portanto, qualquer
preco se pagaria para alcancar essa meta finalistica.

Diante dessa escolha e desse cenario € que foi concebido o Il PND. Egse se
propunha, conforme assinalou Castro e Souza (1985, p. 33), a“superar, conjuntamente, a crise
e 0 subdesenvolvimento” e, para tanto, seria necessario investir naqueles empreendimentos
considerados como vitais para a nova etapa de desenvolvimento da economia brasileira.
O Il PND estabeleceu, por conseguinte, como aspecto prioritario da nova estratégia de
desenvolvimento, a montagem de um novo padréo de industrializacdo, no qual o comando da
dindmica da economia passava a industria de insumos basicos (produtos siderurgicos,
petroquimicos, cimento, fertilizantes, etc) e a de bens de capital, deslocando,

consequientemente, para um segundo plano, aindustria de bens de consumo duraveis.
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O Il PND previa ambiciosas metas de crescimento da economia nacional. Mas,
para a consecucdo dessa estratégia exigia, contudo, a sua ordenacdo no espaco, através da
desconcentracdo da industria nacional e da participacdo das regides periféricas nessa producéo
industrial. Em decorréncia disso, esse Plano reiterou a tese de aprofundamento das estratégias
de integracdo nacional, vinculando essa questdo a um objetivo de caréer nacional
denominado de “aspectos de geopolitica ligados a ocupacdo econdmica’, propondo a
implantacdo de programas especificos de investimentos em é&reas integradas da periferia
nacional e a readequacdo das estratégias de desenvolvimento regional. Em funcdo dos
programas especificos, surgiram o Programa de Polos Agropecudrios e Agrominerais da
Amazonia — POLAMAZONIA?, o Programa de Areas Integradas do Nordese —
POLONORDESTE, o Programa Especial de Desenvolvimento do Pantanal — PRODEPAN e o
Programa Especial de Desenvolvimento da Regido Econémica de Brasilia.

Em funcdo da necessidade de readequacéo da questéo regional, foi concebida uma
nova politica nacional para o desenvolvimento regional. No caso especifico da Amazbnia, 0s
“objetivos nacionais’ naregido foram inseridos no 11 Plano de Desenvolvimento da Amazonia
— 11 PDA, que tinha por objetivos. a) acelerar o crescimento regional utilizando as vantagens
comparativas de setores e produtos especificos da regido; b) intensificar a integracdo nacional
por meio da ampliacdo das trocas inter-regionais, principalmente para a regido desenvolvida;
C) aumentar a receita cambial liquida do pais, através da geracédo de dividas decorrentes de
exportacOes, da economia de dividas pela sua contribuicdo no processo de substituicéo de
importacdes de insumos basicos; d) expandir o emprego produtivo e o nivel de renda na
regido; €) garantir a seguranca nacional por meio da ocupacao daregido (SUDAM, 19764, p.

22-23).

"0 POLAMAZONIA constituiu-se em um Programa destinado fundamentalmente & ocupacio de espacos
vazios e a utilizacdo dos eixos viarios haregido, de forma articulada aos projetos de desenvolvimento setorial
em 15 é&eas sdecionadas, abrangendo os seguintes polos. agrominerais, madeireiros, agropecuarios,
agroindustriais e p6los urbanos.
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A estratégia nacional prevista para o desenvolvimento da Amazonia, inserida no Il
PND ereafirmadano |1 PDA, concebia aregido como uma “fronteiratropical” que, ab mesmo
tempo em que se encontrava subdesenvolvida (e, por conta disso, era classificada como a
terceira regido econdmica do pais, apos a existéncia da regido desenvolvida — Centro-Sul e a
regido em desenvolvimento — Nordeste, basicamente) apresentava potencialidades
econdmicas ainda ndo exploradas mas com capacidade de contribuir efetivamente para a
manutencdo das altas taxas do PIB, via aumento das exportacdes de matérias-primas e
insumos basicos.

Esta seria a forma em que se daria a compatibilidade do interesse nacional com o
interesse regional ou, olhando por um outro angulo, a forma de sujeicéo do desenvolvimento
regional amazénico ao interesse nacional definido pelo Estado brasileiro. Por sua vez, seria
também a forma como se daria 0 processo de ocupacdo econdmica da Amazbnia
espacialmente descontinuo e setorialmente seletivo, com base em um modelo de crescimento
do tipo desequilibrado corrigido, nos moldes concebido teoricamente por Hirschmann (1961).

A SUDAM exerceu um papel estratégico nesse processo, concebendo e
conduzindo a implantacé@o desse Plano de desenvolvimento regional. Para tanto, readequou a
sua forma de atuacdo operacional e, por conta de redricdbes de carater financeiro e
dependéncias orcamentarias externas, redefiniu a aplicacéo dos recursos publicos previstos
nesse modelo de crescimento. Procurou distribuir os recursos por trés tipos distintos de
programas. a) 0s programas setoriais reunidos em grupos mais complexos, Como a pecuaria,
agricultura, educacdo, sallde, e outros; b) os programas gque eram de conveniéncia de operacéo
pela propria SUDAM, como a pesca e a mineracdo; €) 0S programas integrados, que se
congtituiam em estudos multi-setoriais, como 0 POLAMAZONIA, o Projeto RADAM, e

outros.
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De acordo com os dados da Tabela 5, que evidenciam essa distribuicdo de
recursos, pode-se verificar que a maior parte dos investimentos previstos no |l PDA
degtinavarse a implantacdo da infra-estrutura econdmica necessaria a implantagdo dos
empreendimentos produtivos priorizados pela estratégia de desenvolvimento e a dinamizacdo
e ampliacdo da mineracdo naregido. E, no que concerne aos empreendimentos produtivos, 0s
principais projetos que seriam incentivados seriam, além do POLAMAZONIA, a pecuéria, 0
setor industrial, a exploracdo madeireira, 0 minério de ferro dos Cargjas, a bauxita do
Trombetas, a construcdo da hidrelétrica de Tucurui, construcdo, ampliacdo e melhoramento
das rodovias, e implantacdo de ferrovias.

Essa priorizagdo estava em consonancia com a diretriz maior da estratégia nacional
de desenvolvimento regional: transformar a Amazbnia em captadora/geradora de divisas
externas para o pais, com vistas a atenuar os desequilibrios da balanca comercial brasileira,
aumentar a capacidade de pagamento da divida externa do pais e, paralelamente, manter o
ritmo de crescimento da economia nacional. Por estratégia de desenvolvimento regional
nasciam os “grandes projetos’ de investimentos produtivos e infra-estruturais na Amazonia.

A regido cumpriu com esse papel, tendo atraido para o seu territorio inUmeros
empreendimentos industriais de grande e médio porte, que hoje formam os complexos
ferrifero e aluminifero mais importantes em operacdo no pais, além dos investimentos
canalizados para a exploracéo de outros setores minero-metallrgicos e de construcdo de infra
estrutura econdmica para suporte desses empreendi mentos.

Nesse particular, 0s seus incentivos fiscais e financeiros concedidos pela SUDAM
foram imprescindiveis para a viabilizagdo desses empreendimentos, s6 que ndo foram os
unicos. Por essa época, as decisdes nacionais sobre politica de desenvolvimento regional
estavam ocorrendo muito mais a margem dos 6rgéos de desenvolvimento regional,

incentivado pelo préprio governo em atrair interesses de paises e investidores estrangeiros



Tabela5 - Investimentos previstos pelo || Plano de Desenvolvimento da Amazénia — 1975-1979

105

(Cr$ 1.000)
Programas | 1975-77 | 1975-79
PROGRAMASINTEGRADOS 2.681.783 4.265.428
Polamazdnia 2.500.000 4.000.000
Programa do Trépico Umido 60.000 117.000
Projeto RADAM 86.103 86.103
Estudos bésicos 35.680 62.325
AGRICULTURA, ABASTEC. E ORGANIZ. AGRARIA 3.204.027 6.819.698
Pesquisa e experimentacdo agropecuéria 11.600 20.600
Extensdo rura 6.960 12.000
Desenvolvimento de agricultura em éreas sel ecionadas 311.629 577.266
Incentivo a producgdo da borracha (PROBOR) 122.000 202.000
Desenvolvimento da pecuaria em éreas sdl ecionadas 2.295.539 5.050.000
Abastecimento regional 8.400 17.000
Producdo, difusdo e utilizagcdo de sementes melhoradas 23.899 43.925
Colonizag8o em areas prioritarias 447.440 878.578
Pesca artesanal 12.560 18.329
INDUSTRIA E SERVICOS 3.023.484 6.339.900
Pesquisas indudtriais 5.200 9.400
Distritos e éreasindustriais 4.000 4.000
Desenvolvimento industria 2.954.684 6.260.000
Diagnostico do setor terciario 3.000 4.000
Desenvolvimento do turismo 5.000 9.500
Pesca empresarial 51.600 53.000
RECURSOSNATURAIS 592.904 1.358.737
Pesguisas minerais 14.900 22.500
Pesquisas florestais 79.907 124.732
Programa especial de aproveitamento madeireiro 457.694 1.169.202
Levantamentos béasi cos 32.903 34.803
Fabrica piloto de producdo de celulose 7.500 7.500
MINERACAO 5.648.053 7.489.989
Exploracéo de minério de ferro da Serra dos Cargjas 4.518.500 6.325.900
Exploracéo de minério da bauxita na érea do rio Trombetas 927.353 960.489
Moagem de cal cario na zona bragantina e nos municipios de 2.200 3.600
Itaituba e Monte Alegre
Exploracéo de minério de caulim naareadorio Jari 200.000 200.000
RECURSOSHUMANOS 1.443.049 2.289.400
Pesquisas 35.510 55.095
Capacitacdo em RH e apoio & moderniz. do sist. educacional 541.543 925.852
Apaio e programas de salide 864.496 1.299.153
MigragBes internas 1.500 2.300
ENERGIA 2.983.300 7.706.300
Ampliacdo da capacidade da Usina Termoel é&rica de Belém e 407.000 407.000
Manaus
Construcdo da Usina Térmica de Rio Branco 26.300 26.300
Construcdo da Hidrel étrica de Tucurui, no Tocantins 1.553.000 4.185.000
Novos projetos para atendimento de nuicleos da Amazénia, nos 796.000 2.720.000
rios Trombetas, Cotingo, Jatapu e Jamari
Inventario dos recursos hidrel étricos das Bacias dos rios Xingu, 105.000 245.000
Tapajés e Madeira
Estudos e ampliag8o das Usinas Hidrelétricas de Curua-Umae (48.000) (120.000)
Coaracy Nunes
Mini-aproveitamento hidrico na Amazonia (2.000) (2.000)
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Estudos altimétricos da Amazbnia (1.000) (1.000)
TRANSPORTES 6.522.191 9.336.531
Apoio as areas preferenciais, inclusive estudos e pesquisas (589.500) (1.519.500)
Hidrovias 183.800 351.000
Portos 223.300 289.900
Rodovias 1.796.800 2.703.900
Aeroportos 291.800 784.500
Ferrovias 3.060.000 3.125.000
Embarcacles 369.991 555.731
Outros Projetos 7.000 7.000
TELECOMUNICACOES 919.400 1.311.700
Remodel acdo e expansdo do sistema telefénico 919.400 1.311.700
DESENVOLVIMENTO URBANO E MEIO AMBIENTE 1.279.019 1.962.971
Plangamento urbano 437.810 602.600
Organizacdo das administragbes municipais 5.460 11.250
Habitacdo 587.335 999.835
Saneameno geral 83.000 129.500
Saneamento basico 157.084 206.266
Desenvolvimento de comunidade 8.330 13.520

TOTAL 28.288.210 48.873.654

Fonte: SUDAM (1976b)

paraaregido. No projeto governamental, a implantacdo de empreendimentos dessa magnitude
e importancia era assuntos de interesse geopolitico, portanto, fugiam a alcada restrita dos
Orgaos regionais existentes.

Para tanto, seria necessaria uma conducdo politica prépria que estivesse no
controle direto do governo federal. Assim sendo, o Estado brasileiro concebeu, em fins dos
anos setenta, mais um orgao com funcdes de planejamento regional ha Amazoénia, que foi o
Programa Grande Carajas (PGC). Esse Programa, com estrutura institucional governamental
propria, passou a conceder também isencdes fiscais, principalmente do imposto de renda, de
forma similar a0 que era concedido pela SUDAM, duplicando, assim, esforcos e recursos
financeiros semelhantes, mas viabilizando conseqientemente a implantacdo de inUmeros
empreendimentos industriais naregido (Tabela 6).

Nesse contexto regional mais amplo, ndo se pode deixar de considerar 0s

resultados gerados pela Zona Franca de Manaus (ZFM) que, através da Superintendéncia da
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Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), concedeu também isencbes fiscais e financeiras,
possibilitando a implantacdo na parte ocidental da regido de importantes setores industriais
modernos, como € o caso do podlo eletroeletrénico, polo Gtico, pdlo de veiculos de duas rodas,
etc.

Ao lado dos interesses aglutinados em torno das politicas publicas regionais
direcionadas para a Amazbnia, devem ser também incluidos os interesses dos grupos
econdmicos e de paises que se associaram na montagem e implantacdo dos chamados
“grandes projetos’ de extracdo mineral e da industria do aluminio implantados na regido,
especificamente. Esses interesses externos se associaram aos interesses do governo brasileiro
manifestados no 1l PND, contribuindo decisivamente para a viabilizacdo desses
empreendimentos. Portanto, a anélise desse processo requer necessariamente a vinculacdo
desse conjunto de relacbes de interesses que extrapolam as pressdes e 0s interesses locais ou
regionais (GUIMARAES NETO, 1995).

Ao final da implementacdo do Il PND o pais ndo conseguiu se tornar um dos
membros do seleto e reduzido grupo de nacbes desenvolvidas. Também ndo foi possivel
assegurar a articulagdo existente entre as industrias de bens de capital e as empresas estatais.
Apos a execucdo desse Plano, as empresas de bens de capital ampliaram a sua capacidade
produtiva, em face da perspectiva de expansdo da demanda por maquinas e equipamentos.
Entretanto, na medida em que as empresas estatais comegaram a atrasar 0S Seus cronogramas
de implantacdo e/ou financiamento, ou entdo a demandar um nivel insuficiente e instavel, o

setor de bens de capital entrou em crise.
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Tabela 6 — Empreendimentos sider o-metal Ur gicos apr ovados pelo Programa Grande Car aj as, até jan/88

Producéo Investimento
Discriminagéo Produto Prevista Previsto
(ton/ano) (US$ mi)
PARA
Ferro-Cargjas Minério de Ferro 35.000.000 4.542,00
Alunorte Alumina 800.000 570,90
Albrés Aluminio Primério 320.000 1.289,00
CCM Silicio Metdlico 32.000 103,79
Better Fero-Gusa 50.000 3,90
Cosipar Ferro-Gusa 350.000 30,54
Ferro-Ligas do Norte Ferro-Manganés Alto Carbono 23.000 8,45
Ferro-Silicio Manganés 16.000
Prometal Ferro-Manganés Alto Carbono 25.000 36,90
Ferro-Silicio Manganés 22.400
Ferro-Mang. Médio/Baixo Carb. 12.000
Simara Ferro-Gusa 120.000 15,80
Cojan Ferro-Manganés Alto Carbono e 150.000 8,01
Ferro-Silicio Manganés
MARANHAO
Alumar Alumina 500.000 1.256,10
Aluminio Primério 235.000
Siderurgica Valedo Pindaré Ferro-Gusa 55.000 6,25
Viena SiderUrgica Maranhdo Ferro-Gusa 54.000 5,56
Gusa Nordeste S/A Ferro-Gusa 53.000 4,36
Serveng Cilvisan Ferro-Gusa 120.000 8,66
Sicar Ferro-Gusa 350.000 30,54
Margusa Ferro-Gusa 54.000 7,53
Metalman S/A Manganés Elet. P6 1.000 36,51
Manganés Elet. Escama 9.000
Sint. Oxido Manganés Elet. 6.000
Permaganato Potassio 1.000
Marlloy S/A Ferro-Manganés Alto Carbono 30.500 20,43
Ferro-Silicio Manganés 19.000
Cosima Ferro-Gusa 150.000 24,10
Siderdrgica Maranhao Ltda Ferro-Gusa 50.000 7,47
Covap Ferro-Gusa 50.000 6,25
Fermasa Ferro-Gusa 54.000 7,60
Itapicuru Agro-Industrial Cimento 214.000 25,58
CongtrutoraBrasil S/A Ferro-Gusa 55.000
Siderurgica Santa Inés Ltda Ferro-Gusa 84.000
Irméos Ayres SA Ferro-Manganés Alto Carbono 24.000
Ferro-Silicio Manganés 16.000
GOIAS
Cimento Araguaia Cimento 365.000 50,37

Fonte: Programa Grande Carajas

Elaboracéo: IDESP (1988)
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Para Castro e Souza (1985, p. 33), esse Plano ja continhaem si uma perspectiva de
insucesso, pois enquanto um dos seus objetivos era tornar 0 pais livre dos problemas
energeéticos privilegiava setores de intenso consumo energético como a metalurgia e a
petroquimica. Além disso, proponha a superar conjuntamente a crise e o subdesenvolvimento
do pais, em meio a uma crise de reproducéo do capital a nivel mundial. Em suma, embora a
concepcao pragmética fosse politicamente adequada, ndo encontrava amparo para que
alcancasse sucesso total do ponto de vista econdmico.

Em consequiéncia disso, foi eminente a manifestacdo da crise em fins de 1979 e
inicio dos anos oitenta: no cendrio externo, em decorréncia de mais um choque nos precos
internacionais do petréleo; no cenario interno, por causa da queda acentuada de demanda dos
setores de bens de consumo duraveis e ndo-duraveis, e da desaceleracdo dos investimentos
estrangeiros no setor produtivo, transferindo-se estes para o mercado especulativo ou sendo
alocados na agroindustria exportadora e/ou mineracéo (TAVARES; ASSIS, 1985).

Com a eclosdo do segundo choque dos precos do petréleo, a restricdo do
financiamento externo ampliou-se consideravel mente, agudizando-se a partir da declaracéo de
moratoria por parte do México, em 1982. Conseqlentemente, houve uma extingdo do
mercado voluntario de crédito para paises em desenvolvimento, rompendo o padrdo de
financiamento do setor publico brasileiro. De forma adicional, a retcomada do crescimento da
economia americana, a partir de 1984, féz-se acompanhar de déficits crescentes na balanca de
transagdes correntes, do aumento de déficit fiscal e da divida publica e da ampliacdo do
financiamento externo, impondo ao mercado internacional uma valorizacéo constante do délar
(CARNEIRO, 2002; CARVALHO, 1997c).

Diante desse quadro, o Estado brasileiro foi forcado a desacelerar o ritmo da sua
economia, determinando, logo de inicio, uma maxidesvalorizagdo do cruzeiro em relacdo ao

ddlar, estimulando os exportadores e punindo os importadores. Em seguida, apresentou um
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programa de austeridade para os setores publico e privado, principalmente para o primeiro,
gue se resumia a restringir as politicas monetérias e de crédito, a aumentar a taxa de juros, a
ampliar a capacidade fiscal do governo, a liberar os precos, a conter os gastos publicos, a
aterar alei salarial, e aretomar os incentivos a exportacdo (TAVARES; ASSIS, 1985, P. 75).

Isso gerou um conflito no interior do poder do Estado, entre o setor industrial
nacional e o setor bancario. Enquanto o setor de bens de capital nacional sentia-se ameacado
pelo corte dos investimentos nas estatais, que constituiam seu maior mercado consumidor, o
setor bancario considerava-se ameacado pela Banco do Brasil, visto a perspectiva deste se
transformar em banco puramente comercial (MENDONCA, 1986, p. 92).

Nessas circunstancias, a economia brasileira permeou a década de oitenta vivendo
a decomposicdo de um pacto de dominacdo e um impasse politico. Mesmo diante dessa
realidade, foram concebidos o 111 Plano Nacional de Desenvolvimento, que tentou coordenar
o plangjamento a nivel nacional, e o Ill Plano de Desenvolvimento da Amazbnia, que
reiterava mais uma vez as teses de desenvolvimento para a regido concebida pelo Estado
brasileiro — ocupacdo e integracdo nacional. Como 0S mecanismos de intervencéo
continuavam os mesmos do Plano anterior, a Amazonia se preparou, através do |11 PDA, para
enfrentar 0s anos oitenta, muito embora, devido a crise fiscal-financeira do Estado brasileiro
(que serd detalhada em item especifico adiante), ndo tenham sido mais concebidos novos
empreendimentos de médio e grande porte paraimplantacdo na regiéo.

Por sua vez, como a tbnica do planegjamento foi secundarizada pelo Estado
brasileiro em detrimento do controle da inflacéo, do desequilibrio da balanca de pagamento e
da crise da divida externa, em suma, dos problemas de ordem conjuntural, ndo constou o |11
PDA de instrumentos de politica econbmica capazes de viabilizar as suas metas previstas. Na

verdade, constituiu-se muito mais em um plano de intengdes sem fundamentacdo técnica do



111

gue propriamente como um plano de desenvolvimento regional (CARVALHO, 1987, p. 151-
154).

Esse momento caracterizou-se muito mais como o inicio do fim do planejamento
do desenvolvimento regional na Amazbnia do que a simples continuidade do modelo
amazonico de desenvolvimento concebido pelo Estado brasileiro. 1sso coincidiu, por sua vez,
com a interrupcdo do processo de desconcentracdo espacial da producdo no pais, sem
alteracdo significativamente do padréo nacional de concentracdo econdmica, nem o da diviséo
interregional do trabalho vigente, pois as relacbes de dominagdo econbmica continuaram
sendo determinadas pela regido mais desenvolvida do pais (GUIMARAES NETO, 1995).

Contudo, em contrapartida, esse processo permitiu com se espraiasse por todas as
regides do pais a acumulacdo capitalista dominada pelo capital industrial monopolista,

propiciando uma relativa homogeneizacéo do espaco econdémico brasileiro.

3.2 INTEGRACAO COMPETITIVA E EFICIENCIA REGIONAL:

A PRIORIDADE DOS ANOS NOVENTA

O ambiente econdmico brasileiro se moldou completamente diferente nos anos da
década de 1990. Diante da necessidade de enfrentar e responder com mais rapidez a
movimentacdo de capitais no mercado internacional, a globalizacdo dos mercados e a
formacao de blocos econdbmicos regionais, paralelamente a urgéncia de superar a crise por que
estava passando a economia brasileira, o governo brasileiro impds uma série de mudancas na
estrutura e nas condicdes de reproducdo econdmica no pais, adotando uma nova forma de
acao e deintervencao nas relagbes econdbmicas internas e externas.

Ao florescer os anos noventa a economia brasileira se viu diante de um novo
ambiente econdmico internacional. O investimento ndo estava mais restrito geograficamente,

mas estava fluindo com enorme velocidade para qualquer lugar do globo onde se apresentem
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as melhores oportunidades de rentabilidade, importando agora a qualidade da oportunidade de
investimento (OHMAE, 1996).

Antes, a maior parte dos fluxos de investimentos transnacionais era decorrente de
transagcdes entre governos ou com agéncias de financiamento multilateral. Com a ado¢do de
uma nova forma de atuacdo do capital financeiro em escala global, resultando na chamada
globalizacdo financeira®, a supremacia dos investimentos que transita entre os paises é de
cardter privado® (Tabela 7), movimentado in limite entre as grandes corporagdes
transnacionais e as suas filiais, sem a intermediacdo dos governos nacionais, e sem limites de

fundos e recursos a nivel internacional.

Tabela 7 — Fluxo liquido de capital para economias emer gentes— 1991-2000

(USS$ bilhoes)
Discriminago | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Fluxos Privados Totais 1181 1206 1763 1434 1929 2138 1488 662 683 1185
Investimento Direto 315 353 579 847 930 1135 1426 1324 1185 1284

Investimento Portfélio 247 556 987 1049 383 740 66,7 271 216 402
Outros Investimentos 620 29,7 196 -463 61,7 264 -605 -933 -71,8 -50,1
Créditos Oficiais 360 231 191 86 288 -179 244 436 94 -24
Troca de Reservas -51,2 -58,8 -70,3 -64,0 -118,0 -108,7 -74,2 -499 -51,1 -76,1

Fonte: IMF World Economic Outl ook

As corporagdes transnacionais, para manterem a sua competitividade e garantirem
a sua sobrevivéncia na concorréncia intercapitalista no mercado global, estruturaram um
sistema de redes de relacbes cooperativas e de aliangas estratégicas intra-firmas
(CARVALHO, 1997b), que tem permitido, por um lado, explorar os mais variados e atraentes
mercados e as concentragdes de recursos mais vantajosas, aonde quer que se localizem esses

mercados e recursos econdmicos, sem a necessidade de realizacdo de acordos comerciais com

% A globalizagdo financeira se constitui num “processo de ingtitucionaizag&o unificado de um mercado de
ativos liguidos e de obrigacdes em &mbito mundia” (CARVALHO, 1997b), tendo resultado da crise do ddlar
nos anos setenta e da politica da diplomacia forte e das paliticas econémicas implementadas pelos governos
Reagan e Tatcher nos anos oitenta.

% Quando houve a retomada dos fluxos de capitais em direcio aos paises emergentes nos anos noventa, foi
predominantemente ou quase exclusivamente oriundo de fluxos privados, tendo atingido o seu apice em 1996
(U$ 224,2 bi), antes da eclosdo da crise asiatica, tendo declinado a partir de ent&o, mas sem a contrapartida de
créditos oficiais (CARNEIRO, 2002).
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0s paises anfitrides; e, por outro lado, a formacdo de modernas estruturas de mercados
concentrados e diferenciados, sem a perda da concorréncia intercapitalista e das vantagens
decorrentes da competicdo oligopolista.

Subsidios governamentais, e interesses de estado dos paises para onde se
transferem os investimentos das corporacdes transnacionais, deixaram de ser relevantes ou
determinantes para a tomada de decisdes, sendo muito mais importante a participacdo ou
magnitude daquele mercado na configuracdo da unidade de negdcios da economia global.

A tecnologia da informagdo desenvolveu-se a tal ponto que torna irrelevante e até
mesmo desnecessaria a presenca de uma estrutura de negécios de cada empresa que se instale
em um pais; portanto, as grandes corporacbes podem operar seus negocios em diferentes
partes do mundo a partir da sua rede de negécios e sob o comando unificado de uma holding,
gue determina as melhores estratégias comerciais e produtivas, os mercados a serem
operados, os niveis de rentabilidade de cada investimento, etc (OHMAE, 1996).

A informacdo, pautada pelo desenvolvimento tecnoldgico em constante evolugéo,
tem se congtituido em fator mais relevante para a configuracdo dos fluxos de atividade
econdmica, do que os classicos determinantes de localizacdo de matérias-primas, fontes de
energia, infra-estrutura fisica, limites fronteiricos, e outros. Com isso, ndo existem mais
limites fisicos ou geogréficos ou barreiras econdmicas a participacdo e livre movimentacéo de
capitais transnacionais, e as aliancas intercapitalistas podem ser estabelecidas a nivel real e
virtual, sem a participacdo dos estados-nacoes.

A edtratégia de desenvolvimento de um estado-nacdo, no contexto da economia
global, ndo pode mais ficar restrita a0 interesse nacional ou aos interesses da soberania
nacional. Proteger e explorar 0s seus recursos naturais de forma restrita aos interesses
estritamente nacionais significa para 0 mercado globalizado retardar o crescimento

econdmico, restringir a captacdo de recursos internacionais, e levar a economia a estagnacéo.
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A légica do momento ndo € ficar de fora do mercado global, mas participar ativamente do seu
contexto, aproveitando as melhores oportunidades de investimento.

A necessidade de participacdo no mercado global associado a crescente
preocupacdo dos estados-nacbes em também se protegerem dos riscos e prejuizos da
globalizacdo econdmica, tem obrigado alguns paises a adotarem um processo de
regionalizacdo de seus mercados, sob aforma de “blocos regionais’.

Esses blocos, que se constituem em acordos bilaterais de comércio, com tarifas
internas reduzidas ou abolidas, tém levado diversos conjuntos de paises a se associarem sob a
forma de areas de livre comércio, unides aduaneiras ou mercados comuns, criando assim
mecanismos e adlternativas para enfrentar as novas condicbes de competitividade
internacional. Essas iniciativas ndo se contrapdem nem excluem o processo de globalizacéo;
ao contrério, nada mais sdo0 do que alternativas complementares de busca de mercados mais
amplos, tanto no ambito regional quanto global ®.

Mas, da mesma forma que a globalizacdo, a regionalizacdo dos mercados impde
aos estados-nagbes uma renuncia volunté&ria a algumas das prerrogativas de soberania
nacional, subjugando-os a diretrizes de politicas macroecondmicas extranacionais comuns,
através das quais os interesses (macro)regionais tendem a se sobrepor aos interesses nacionais
(MARTINS, 1998, p. 38).

Diante dessa realidade, e pressionado pelo quadro nacional de instabilidade,
recessao econdmica e inflagcdo descontrolada, que caracterizava os anos findos da década de
oitenta, 0 governo brasileiro iniciou 0s anos noventa promovendo (e mantendo ao longo dessa

década) um amplo processo de liberalizaco e desregulamentacéo da economia nacional, que

% Ao mesmo tempo tém se destacado no contexto global diversas unidades geogréficas, de cunho
acentuadamente econdmico, inseridas ou ndo no espago geografico de um estado-nagéo, que tém como foco o
mercado global, acolhem favoravelmente o investimento estrangeiro, a propriedade estrangeira e os produtos
estrangeiros, e que sdo motores do desenvolvimento tdo poderosos, que se destacam muito mais do que
importantes estados-nagdes existentes. E o que Ohmae (1996) denomina de “ estados-regifes’, como o norte da
Italia, Hong-Kong, o Vale do Silicio, as cidades de Fukuoka e Kitakyushu no norte da ilha japonesa de
Kyushu, e outras.
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expbs a economia nacional a competicdo internacional; a deslegitimacdo do papel do estado
na conducdo deliberada do desenvolvimento econdémico nacional; e, ainser¢éo do pais em um
projeto de regionalizacéo especifico, centrado na constituicdo do Mercosul.

A liberalizac8o atingiu todos os aspectos das relacbes econbmicas internacionais
do pais, ocasionando uma abertura econdmica nas dimensdes comercial, produtiva,
tecnoldgica e financeira (GONCALVES, 2003, p. 92). No ambito da esfera comercial, a
abertura da economia ocorreu através da suspensdo das barreiras ndo tariférias e da reducéo
das aliquotas de importacdo. Embora esse processo tivesse iniciado em 1988, consolidou-se
efetivamente de 1990 em diante, tendo as primeiras decisdes de mudancas se concretizado
pela Medida Provisoria 158, de 15/03/90, e através do documento “Diretrizes Gerais para a
Politica Industrial e de Comércio Exterior”, em junho/1990, no inicio do governo Collor
(LACERDA, 1998, p. 106).

As diretrizes contidas nesses documentos privilegiavam a questdo da
competitividade e o aumento da eficiéncia na producéo e comercializacdo de bens e servicos,
gue deveriam ser alcancados através da modernizacdo e reestruturacéo da indastria nacional,
resultando, de anteméao, na abolicdo de uma lista de cerca de 1.300 produtos com importacdo
proibida por competirem com similares nacionais®, e em uma acentuada reducdo da tarifa
alfandegaria para todos 0s setores produtivos.

Como esse processo, no ambito da estrutura comercial, associou-se a valorizacao
cambial ocorrente no pais, provocou uma substancial elevacdo do coeficiente de importacéo
nacional ao longo da década de noventa (CARNEIRO, 2002, p. 313), tendo este ultrapassado
o nivel das exportacdes a partir de 1994, ocasionando uma deterioracéo permanente no saldo

da balanca comercial brasileira.

3 Os regimes especiais de importacdo foram reduzidos ao drawback, & ZFM e ao setor de tecnologia da
informagdo (CARNEIRO, 2002, p. 313).
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No ambito da esfera produtiva, a abertura econbmica se deu a base da
desnacionalizacdo de parcela expressiva das empresas brasileiras, principalmente das
controladas pelo setor publico, da queda da reserva de mercado na informética, da permissao
para registro de patentes no setor bioquimico, da equiparacdo da empresa estrangeira a
empresa nacional, do afrouxamento na legislacdo de remessa de lucros, e de outras medidas
gue permitiram o aumento do investimento direto estrangeiro (IDE) no pais e a consequiente
expansdo do dominio das corporacdes transnacionais.

A auséncia de restricbes a participacdo do capital estrangeiro no processo de
privatizacdes no pais foi determinante, mas ndo o Unico, para o ingresso de IDE no pais e para
as fusdes e incorporacdes que se processaram na estrutura industrial brasileira nos anos
noventa. Entre 1992-94 foi dada prioridade para a privatizacdo dos setores industriais
relativos a siderurgia, extragdo de minerais, quimica e petroguimica e, apds esse periodo, para
0s servicos de utilidade publica — principalmente nos ramos de telecomunicacfes e energia
elétrica, e 0 setor bancério — incluindo a transferéncia da quase totalidade do segmento de
bancos publicos estaduais para o controle privado®.

Ao longo dos anos noventa o IDE acumulado no pais foi de US$ 103 bilhdes,
tendo a sua maior parte se transferido no periodo posterior a 1995, mais precisamente no
periodo 1998-2000, justamente quando se acelera o processo de privatizacdes no pais (Tabela
8). Por coincidéncia, esse mesmo periodo é o que também ocorre o apice das fusdes e
aquisices “transfronteiras’ totais no mundo, seja nos paises desenvolvidos seja hos paises em

desenvolvimento, portanto, o que ocorre no Brasil ndo se constitui em um fato isolado.

32 No periodo 1991-2002 foram transferidas para o controle do setor privado, através do Programa Nacional de
Desestatizacdo - PND, 68 empresas publicas, gerando uma receita de US$ 70,8 milhdes (incluindo débitos
transferidos).
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Tabela 8 — Investimento Direto Estrangeir o no Bradl, por pais de origem — 1995, 2000

(US$ milhdes)
Pais 31/12/95 21/12/00
Esoque | % Esoque [ %

Estados Unidos 10.852 26,0 24.500 23,8
Espanha 251 0,6 12.253 11,9
Holanda 1.546 3,7 11.055 10,7
Franca 2.031 4,9 6.931 6,7
Alemanha 5.828 14,0 5.110 50
Portugal 107 0,3 4512 44
Italia 1.259 3,0 2.507 2,4
Japao 2.659 6,4 2.468 2,4
Suica 2.815 6,8 2.252 2,2
Canada 1.819 4,4 2.028 2,0
Suécia 567 14 1578 15
Reino Unido 1.863 45 1.488 14
Argentina 394 0,9 758 0,7
Bégica 558 1,3 657 0,6
Paraisos Fiscais* 4.186 10,0 13.502 13,1
Outros Paises 4,962 11,9 11.415 11,1

Total 41.696 100,0 103.015 100,0

Fonte: BACEN
Elaboracdo: SOBEET

Desse total de IDE transferido para o pais, 2% se restringiu a agricultura, pecuaria
e extrativa mineral, 34% ao setor industrial, e 64% dirigiu-se para 0 setor servicos, onde se
encontram os ramos de telecomunicacOes, energia elétrica e gés, intermediacdo financeira,
comércio, etc (Tabela 9). Do ponto de vista de predominancia do capital estrangeiro, quase a
metade do valor das privatizacdes realizadas pelo governo brasileiro na década de noventa e
anos iniciais de 2000 foi oriunda de IDE, sendo o restante proveniente de capitais de origem
nacional.

Na esteira desse processo de desnacionalizacdo, definiu-se também a abertura
econbmica na esfera financeira, com mudancas expressivas no controle da propriedade do
sistema financeiro, além da ampliacéo da conversibilidade da conta de capital do balanco de

pagamentos™.

3 A conversihilidade da conta de capital se traduz na facilidade com que sio permitidas as entradas e saidas de
capitais de residentes e ndo residentes, portanto, a conversio da moeda estrangeira em moeda nacional, para
fins de investimento ou empréstimo.
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Tabela 9 — Investimento Direto Estrangeiro no Brasl, por setor de destino — 1995, 2000

(US$ milhdes)
Pais 31/12/95 21/12/00
Esoque | % Esoque | %
AGRICULTURA, PECUARIA 925 2,2 2.401 2,3
E EXTRATIVA MINERAL
INDUSTRIA 27.907 66,9 34.726 33,7
Automotivo 4.838 11,6 6.351 6,2
Produtos quimicos 5.331 12,8 6.043 59
Alimentos 2.828 6,8 4.619 4,5
Maéquinas e equipamentos 2.354 56 3.324 32
Demaisindudrias 12.556 30,1 14.389 14,0
SERVICOS 12.864 30,9 65.888 64,0
Telecomuni cagdes 399 1,0 18.762 18,2
Servicos prestados a empresas 4.952 11,9 11.019 10,7
Intermediacao financeira 1.638 39 10.671 10,4
Energiaelétricaegas 0 0,0 7.116 6,9
Comércio 2.886 6,9 10.240 9,9
Demais servigos 2.988 7,2 8.080 7,8
Total 41.696 100,0 103.015 100,0

Fonte: BACEN
Elaboracdo: SOBEET

No primeiro caso, buscou o governo ampliar a concorréncia e introduzir inovagoes
e reduzir a sua participacdo no setor, resultando com essas medidas na fusdo e incorporacéo
de inimeros estabelecimentos bancarios privados, e na privatizagdo da quase maioria dos
bancos estaduais, propiciando assim um amplo processo de desnacionalizago no setor, visto
gue em grande maioria as aquisicdes se deram com base no capital estrangeiro; no segundo
caso, foi fundamental a decisdo do governo em: @) permitir as instituicdes financeiras
comprarem moeda estrangeira livremente no mercado flutuante de cambio, a partir de 1992;
b) equiparar a empresa estrangeira a empresa nacional, permitindo assim acesso ao sistema de
crédito publico e a incentivos fiscais, a partir de 1994; c) suprimir a proibicdo de remessa de
royalties por marcas e patentes, a partir de 1994; e, d) dispensar documentacdo para operacoes
de repatriacdo de recursos e também para a congtituicdo de disponibilidades no exterior, por
parte de pessoas fisicas e juridicas, residente ou domiciliada no pais, a partir de 1996

(CARNEIRO, 2002).
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Na esfera tecnologica, a abertura econdémica propiciou uma especializacéo da
estrutura produtiva, cujo desenvolvimento se deu com base no aumento do coeficiente de
importacdo, com predominancia quase absoluta de bens de capital. Os demais setores
produtivos evoluiram nessa esfera, mas ndo de forma expressiva como no de bens de capital.
Esse processo acelerou-se apos 1994, quando em funcéo do Plano Real ocorreu a valorizagéo
do cambio. Em conseqliéncia, 0 pais tornou-se bastante dependente das importacdes para o
desenvolvimento tecnoldgico do setor produtivo, impondo um retrocesso no processo anterior
de desenvolvimento com bases nacionais, sem que isto tenha resultado em melhorias ou
ganhos proporcionais no mercado externo.

Esse processo de desnacionalizagdo do controle da propriedade de parte da
estrutura produtiva no pais, do qual a privatizacdo foi um elemento fundamental, ndo se
reduziu a simples transferéncia de méos de empresas do setor publico para o setor privado,
mas corporificou um novo papel do Estado na economia brasileira. Concebeu-se, através do
gue Oszlak (1998, p. 66) denomina de “privatizacdo sistémica’, a reconfiguracdo do papel do
Estado em relagcdo ao atendimento das demandas da sociedade, ao atendimento da
manutencdo e apoio a infra-estrutura econdmica, e ao jogo de interesses que se entrelacam em
busca da manutencédo do poder do Estado.

Ao efetivar a concepcdo de uma nova estratégia de valores, amparada no
mecanismo de substituicdo do papel do estado pelo setor privado, ndo somente em
determinadas areas da atividade econbmica mas também em éreas de atendimento social, a
privatizacdo sistémica promoveu a “deslegitimacdo” do setor publico no pais, transferindo
assim para a iniciativa privada a responsabilidade pelo atendimento de determinadas e
importantes demandas que antes se dirigiam ao Estado, e o cumprimento e obediéncia aos

acordos institucionais e legais estabelecidos no contexto social.
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Em suma, a transferéncia ndo se deu apenas no controle da propriedade mas
também nos mecanismos de controle social, que passam para a competéncia do ambito
privado, sobretudo, do segmento controlado pelo capital estrangeiro. A mudanca ndo foi
apenas quantitativa — mais ou menos Estado, mas também qualitativa: processou-se na
estrutura interna dos pilares de sustentacdo do Estado, ocorreu “por dentro” do papel
secularmente concebido para a agdo do Estado na sociedade (SALLUM JUNIOR, 1998,
p. 253).

Essa mudanca de orientacéo estratégica assumida pelo Estado brasileiro, ndo muito
diferente da adotada pela maioria dos estados-nacdes na nova ordem econémica global, ndo
pode ficar desvinculada de uma diretriz central no formato do modelo de desenvolvimento
gue tem sido proposto para o pais a partir do inicio dos anos noventa, que € a necessidade de
competicdo pela participacdo nas disponibilidades financeiras globais e no sistema produtivo
integrado que esta sendo construido pela agdo das corporagdes transnacionais em diversas
regides do global. Em outras palavras, a hecessidade de inser¢do do pais no sistema mundial,
em um novo patamar, da forma como este vem se configurando desde a prevalecéncia da
globalizacdo, ensejou e determinou a0 pais a concepcdo de uma estratégia nacional
diferenciada para o desenvolvimento de sua economia.

Essa nova estratégia, desencadeada a partir do governo Collor, tem sido definida
como de integracdo liberal da economia nacional ao sistema econdmico global (ARAUJO,
2000; GONCALVES, 2003; SALLUM JUNIOR, 1998). Como se percebe, 0 motor evolutivo
dessa nova estratégia passou a ser a concorréncia, decorrendo uma substituicdo do modelo de
desenvolvimento que privilegiava a garantia do mercado interno — politica de demanda, pelo

modelo que busca incessantemente a ampliag&o da concorréncia— politica de oferta.
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Isto impbs uma ruptura definitiva com o velho padréo nacional-desenvolvimentista
gue fomentava 0 modelo de desenvolvimento nacional presente até meados dos anos oitenta.
Agora, os pilares de sustentacdo do crescimento econdmico ndo estdo mais assentados no
tripé empresa estatal-empresa multinacional-empresa nacional privada, mas sim apoiados nos
investimentos realizados fundamentalmente pela empresa privada, principalmente do capital
estrangeiro ou, melhor dizendo, dos interesses das corporacfes transnacionais em canalizar
para o pais 0s seus investimentos (CARNEIRO, 2002; SALLUM JUNIOR, 1998).

Nesse novo modelo, ndo se busca mais construir eou manter uma estrutura
industrial nacionalmente integrada, localizada em diversas areas do mercado, e voltada para
0S mais amplos setores produtivos, com vistas a garantir no espaco nacional a producéo
demandada pelo mercado interno, mas sim, preferentemente, preservar e dinamizar aqueles
ramos industriais que consigam competir abertamente no mercado global. O atendimento da
demanda por aqueles produtos pertinentes aos ramos produtivos ineficientes sera realizado
essencialmente pelo mercado globalizado.

Dando prioridade a especializac8o produtiva, e como isso ndo esta dissociado da
variavel espacial onde se localizam os ramos produtivos mais competitivos, impds essa hova
estratégia a uma secundarizacdo da problemética regional no pais; isto € as politicas
compensatorias que vinham sendo adotadas para enfrentar as desigualdades regionais no pais,
desde os anos sessenta, ficaram em segundo plano, ndo mais tendo sentido os tradicionais
mecanismos de desenvolvimento regional (ARAUJO, 2000; RODRIGUES, 2003).

Isto posto, 0 modelo de planejamento regional, sob o qual estava assentada a
SUDAM e a SUDENE, deixou de ter importancia estratégia para o desenvolvimento
nacional, assim como para 0 cenario da economia global. Agora, em plena época de
predominio das relagdes globais, as decisbes estratégicas das corporacdes capitalistas, sejam

nacionais ou transnacionais, determinam com que quaisquer dos seus sub-espacos regionais se
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configurem no espaco adequado para internalizacdo dos investimentos de capital,
desestruturando-se assim a politica interna de diferenciacdo dos espacos regionais. Com isto,
€ penalizado aquele sub-espaco regional que ndo apresenta as mesmas condicdes estruturais
para uma melhor valorizac&o do capital em relacdo ao(s) sub-espaco(s) mais desenvolvido(s).

Edta redlidade se tornou mais critica a medida que foram aprofundando as
negociacdes para a consolidacdo do Mercosul, pois quando 0 espaco nacional estainserido em
um processo de regionalizacdo macroecondémica, 0S sub-espagos regionais internos se
constituem em sub-espacos regionais externos, no ambito da regionalizacdo estabelecida.
Nesta situacdo, a politica interna de desenvolvimento fica subordinada a politica
macrorregional de desenvolvimento e, com isto, a competicdo pela localizacdo dos
investimentos ocorre simultaneamente nos ambitos inter e intra-regionais, enquanto ainda
sub-espaco da economia global.

Portanto, foi-se estruturando no pais, ao longo dos anos noventa, uma politica
seletiva que, indiretamente, tem privilegiado as regides e locais mais promissores do ponto de
vista da concorréncia global, impondo conseqlientemente, do ponto de vista da dinamica
regional, o que Amaral Filho (1995, p. 332-333) tem denominado de substituicdo do critério
de homegeneidade regional pelo de eficiéncia regional. Por conta disso, tem-se evidenciado
com muita clareza, nesses ultimos anos, uma verdadeira indefinicdo e atomizacdo da politica

de desenvolvimento regional no pais.
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4 A CRISE DO PLANEJAMENTO REGIONAL NO BRASIL

A economia capitalista desenvolve-se a base de um continuo processo de
acumulacdo de capital. Mas para que este ocorra é necessario que haja uma expansdo dos
investimentos, sob pena de inviabilizar qualquer perspectiva ou modelo de desenvolvimento
concebido, e essa expansdo somente ocorre quando sdo preenchidas basicamente duas
condi¢cdes essenciais. que haja predisposicdo dos agentes econdémicos para investir, e que
exista disponibilidade de financiamentos.

Independente do estégio evolutivo de desenvolvimento de uma determinada
economia capitalista, sem que haja a perspectiva de realizacdo de lucros futuros ndo havera a
predisposicdo dos agentes econdmicos em empreender novos investimentos produtivos; por
sua vez, para alavancar e garantir a manutencdo desses novos investimentos que irdo
reproduzir o processo de acumulacdo de capital € necessario que estejam a disposicdo dos
investidores mecanismos que garantam fontes de financiamentos adequados e perenes.

Para tanto, € preciso que essa disponibilidade de financiamentos que ira
condicionar as decisdes de investimento ndo se resuma somente a créditos do tipo finance
(de curto prazo), mas que abranja principalmente linhas de financiamentos do tipo funding
(de longo prazo)**, devido a necessidade de vinculagdo dessa expansdo dos investimentos com
0 projeto de desenvolvimento que ird incentivar ou propiciar perspectivas de resultados
favoraveis a esses investimentos, e também pela necessidade de disponibilidade de

financiamentos de longo prazo para dar cobertura a amortizacdo do crédito bancério face a

3 Finance se constitui no adiantamento, por parte do sistema bancério, de crédito de curto prazo ao investidor
para que este possa dispor de suficientes recursos monetarios para pér em funcionamento o seu projeto.
Funding, ao contrério, constitui-se na mobilizacdo de recursos financeiros gque precisam ficar a disposicio
dos investidores produtivos por um prazo mais longo e que, portanto, procedem da canalizag¢do de poupanca
(BAER, 1993).
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fregliente ocorréncia de baixo retorno do fluxo de receitas oriundo do investimento, no curto
prazo.

Entretanto, a esse quadro se coloca uma questéo de fundamental importancia:
COMO Se processa essa expansao dos investimentos quando 0 cendrio macroecondémico se
evidencia em situacdo de crise, ou sgja, naguela situacdo definida por Beluzzo e Almeida
(2002, p. 76-78) como de ruptura do estado convencional de formacédo das expectativas dos
agentes econdmicos em relacdo a eficacia da politica econdbmica em garantir a rentabilidade
do estoque dariqgueza como um todo?

Evidentemente que se poderia dizer que independente desse quadro é possivel
a ocorréncia de novos investimentos, principalmente de carater privado, como é o caso
ocorrente nas economias capitalistas desenvolvidas, onde o setor publico ndo é o principal
agente do dinamismo econdmico. Nas economias subdesenvolvidas, o Estado se evidencia
como o responsavel maior pelo dinamismo do crescimento econdémico e, diante desse quadro
de manifestacdo de crise, ocorre uma certa restricdo na ampliacéo dos investimentos, muito
embora atualmente com a formacdo dos fundos privados de pensdo e de investimentos venha
ocorrendo uma participacdo importante desse segmento na geracdo dos investimentos
econdmicos.

Mesmo assim, nas economias subdesenvolvidas o fortalecimento das decisdes
de investimento, sobretudo privado, depende da recomposicdo da capacidade de investimento
do setor publico, seja para fomentar demanda direta ao proprio setor privado seja para garantir
condicdes de infra-estrutura a atividade econdémica. Além disso, 0 equacionamento do Estado
propicia aos setores demandantes de créditos 0s recursos necessarios para financiamento,
subsidiando os empreendimentos privados e até mesmo estatais, elevando assim a formacéo

bruta de capital fixo do sistema econémico (BIASOTO JR, 2004).
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No caso da economia brasileira essa realidade foi construida com grandes
entraves ao longo do seu processo de industrializacdo, mas ndo impossibilitando com que se
disponibilizasse aops investidores recursos financeiros suficientes para efetivarem a
transformacdo da estrutura produtiva nacional, principalmente na primeira metade dos anos
setenta, quando o pais atingiu elevadas taxas de crescimento econdmico, com significativa
expansdo dos investimentos produtivos.

Entretanto, a partir dai iniciou-se um processo que culminou nos anos oitenta
com a inversdo desse quadro e a ocorréncia do que O’ Connor (1977, p. 14) denominou de
“crise fiscal do Estado”, ou sgja, um quadro permanente em que 0S gastos superaram as
receitas publicas e, por conta disso, o Estado brasileiro entrou em uma crise fiscal que solapou
e reduziu drasticamente a sua participacdo no financiamento do desenvolvimento nacional.

Como isso repercutiu sobre o processo desenvolvimentista que vinha
ocorrendo na economia brasileira, com forte impacto sobre o desenvolvimento regional,
pretende-se, por conseguinte, evidenciar nesta secdo as causas que determinaram essa crise
fiscal e também financeira enfrentada pelo Estado brasileiro, sobretudo nos anos oitenta,
sendo este tema tratado na primeira das subsecOes existentes, em seguida, pretende-se mostrar
porque e de que forma as politicas econdmicas adotadas pelo Estado brasileiro priorizaram os
programas de estabilizacdo econdmica em detrimento das estratégias de planejamento
nacional; e, por fim, na dltima subsecdo, evidenciar a reorientacdo das estratégias de

integracéo e desenvolvimento nacional e regional ocorrente nos anos noventa.
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4.1 A CRISE FISCAL E FINANCEIRA DO ESTADO BRASILEIRO

4.1.1 A “Imaginacado Reformista” implementada na estrutura fiscal do Estado brasileiro

No inicio dos anos sessenta, logo apds a eclosdo da industrializacdo pesada no
pais, ja se evidenciava na economia brasileira a manifestacéo de uma crise no seu padréo de
financiamento, exigindo a resolucdo de alguns fatores estruturais entdo existentes, dentre
outros. aficcdo da moeda estével na legislacdo econdmica, a desordem tributéria, a propenséo
ao déficit orcamentario, as lacunas no sistema financeiro, e 0s pontos de atritos criados pela
legislagdo trabalhista (SIMONSEN; CAMPOS, 1979, p. 119).

A estrutura de financiamento existente até meados dos anos cinqlienta, em grande
medida tinha se apoiado nos ganhos decorrentes do mercado exportador cafeeiro, mas com a
ampliacéo da industrializagdo no pais, agora baseada no modelo de desenvolvimento “para
dentro”, passou a haver a exigéncia ndo somente de outras fontes de financiamento, mas
principalmente de uma maior suporte de capital disponivel paraaacumulacdo de capital.

O governo militar, pos 1964, cuidou de eliminar esses entraves e de criar
mecanismos para a concepcdo de um novo padréo de financiamento para o pais capaz de
manter o ritmo e a estrutura de industrializagdo implantada. A principio, tentando corrigir as
distorgBes na alocacdo de recursos decorrentes da contradicdo entre moeda estavel ficticia
versus elevadas taxas de inflagdo, adotou 0 governo o instituto da correcdo monetaria no pais.
Inicialmente aplicado as Obrigagdes Regjustaveis do Tesouro Nacional - ORTN, foi em
seguida estendido as letras imobiliérias, e depois aos demais titulos privados, inclusive sobre
0s débitos fiscais em atraso, o aivo imobilizado, os aluguéis, prestacfes e saldos devedores
dos financiamentos imobiliérios, 0 mercado de capitais, sendo, na sequéncia, criado o titulo de
renda real fixa, que se tornou em um poderoso instrumento de atracdo de poupancas privadas

em escala ampliada.
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Paralelamente a isso, 0 governo imprimiu um esforco de reorganizacéo
institucional, com a criagéo do Banco Central e a readequacéo do papel do Banco do Brasil e
dos bancos comerciais no sistema econdmico, a criacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo
com a consequente criacdo do Banco Nacional de Habitacdo e, posteriormente, a definicdo
das funcdes dos bancos comerciais, bancos de investimento e desenvolvimento, sociedades de
crédito e financiamento, sociedades de investimento, associaces de poupanca e empreéstimos,
etc (SIMONSEN; CAMPOS, 1979, p. 126).

Ao mesmo tempo, o governo ampliou o0 raio de abrangéncia da politica de
incentivos fiscais, estendendo esses beneficios a projetos aprovados pela SUDENE e pela
SUDAM, assim como a projetos de cardter setorial aprovados pelo Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal — IBDF (reflorestamento), pela Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca — SUDEPE (pesca), e pela Empresa Brasileira de Turismo —
EMBRATUR (turismo).

Complementando o raio de acdo da nova politica econdémica, foi concebida uma
nova reforma tributéria que permitiu a substituicdo de impostos indiretos em cascata por
impostos sobre o valor adicionado (como foi o caso do imposto sobre vendas e consignacoes,
gue foi substituido pelo imposto sobre circulacdo de mercadorias — ICM), desonerando a
producéo e estimulando a ampliacdo do processo produtivo; a substituicdo dos impostos
destituidos de funcionalidade econdmica, como o imposto de selo (incidente sobre contratos)
gue, pela Congtituicdo Federal de 1967, deu origem ao imposto sobre operacdes financeiras
(I0F), ampliando o estoque de capital a disposicdo do governo face se constituir em
importante reserva monetaria; e a reordenacdo das competéncias fiscais dos entes federativos
do pais, transferindo a definicdo das regras de incidéncia dos impostos estaduais e municipais
para leis complementares e por decisdo do Senado Federal, restringindo assim a superposicao

tributéria e a incidéncia de guerra fiscal entre estados e municipios.
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Com a edicdo do Ato Institucional n° 1 que, em seguida, foi incorporado ao texto
da Constituicdo Federal de 1967, o Poder Legislativo foi proibido de aumentar o total de
despesas na votacdo do orcamento federal, coibindo assim o descontrole orcamentario e
imprimindo maior austeridade nas contas publicas, dotando o governo de maior flexibilidade
e capacidade no planejamento das suas despesas.

No que concerne ao ambito das relagdes trabalhistas, procurando diminuir os
impactos na folha de pagamentos das empresas e as permanentes tensdes salariais, que
restringiam a disponibilidade de recursos para investimento, adotou o governo, a partir de
1965, uma férmula de politica salarial que garantia os regjustes salariais ndo mais pelos picos
inflacionérios do periodo considerado, mas sim pela média do periodo. De forma mais
precisa, essa férmula calculava os regjustes salariais para 0s proximos 12 meses com base no
salario médio real dos ultimos 24 meses, acrescido de um percentual reduzido que passaria a
representar os aumentos de produtividade (SIMONSEN; CAMPOS, 1979, p. 108).

Em sintese, foi adotado um mecanismo gue passou a incorporar apenas metade do
residuo inflacionario nos regjustes salariais, o que levou a uma erosdo do poder aguisitivo
combinado com a expansdo do lucro dos empreendimentos produtivos no pais. De forma
associada, o governo criou 0 Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS gue amenizou
0s problemas de indenizacéo e da estabilidade no emprego, desonerando as empresas do seu
passivo trabalhista, mas que de forma mais contundente criou um funding especifico e
disponivel (a partir da contribuico das empresas) para o financiamento do sistema de
habitacdo no pais, administrado pelo proprio governo.

Enfim, essas medidas inovadoras adotadas pelo governo militar ndo somente
propiciaram o surgimento de fundings diversos que reestruturaram a capacidade de

financiamento do pais, mas criaram um clima favoravel para o investimento estrangeiro e para
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um acesso mais facil do pais a empréstimos externos, possibilitando um elevado nivel de

investimentos, principalmente em infra-estrutura econdmica.

4.1.2 A manifestacéo da crise fiscal-financeira do Estado brasileiro

A adocdo de uma politica claramente voltada para o desenvolvimento econdémico
propiciou com que no periodo seguinte, mais precisamente entre 1968 e 1973, tenha ocorrido
uma expressiva expansdo do produto global brasileiro, assim como dos produtos setoriais.
O PIB evoluiu a uma taxa média de 11% nesse periodo (atingindo 13,94% em 1973),
propiciando um crescimento mais do que proporcional ao que vinha sendo alcancado, na

média, entre 0 pods-guerrae o inicio dos anos sessenta (Tabela 10).

Tabela 10 - Evolucéo do PIB - Brasil - 1961-1979

Taxas de variacdo do PIB Real (em %)

ANos Setorial
Tota - . .

Inddstria | Servicos | Agropecuaria
1961 8,75 10,64 11,94 7,56
1963 0,36 0,19 2,85 1,02
1965 2,42 -4,72 1,30 13,79
1967 4,43 2,97 5,80 5,66
1968 9,70 15,50 8,89 1,37
1969 9,39 12,10 11,60 3,80
1971 11,44 11,80 11,40 10,20
1973 13,94 17,00 15,60 0,10
1975 5,22 4,90 4,90 6,60
1977 4,88 3,10 5,00 12,10
1979 6,76 6,80 7,70 4,80

Fonte: IBGE, Conjuntura Econémica (2004)

Esse periodo, que ficou conhecido como do “milagre” econbmico, constituiu-se no
apice do projeto desenvolvimentista concebido pelo governo militar, e por conta disso
garantiu a sobrevida politica e econdmica desse projeto até o final da década, visto que,

conforme explicitado na secéo anterior, 0 desenvolvimento daeconomia brasileira no decorrer
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da segunda metade dos anos setenta se deu “a marcha forcada’*®, com taxas de crescimento
bem inferiores ap periodo anterior afase do “milagre’.

Apesar dos ajustes da politica econbmica terem se iniciado nesse periodo, ndo
houve ainda umaclara manifestacdo de crise na capacidade de financiamento do Egtado
brasileiro, até mesmo porque, por um lado, o padréo de financiamento concebido no periodo
anterior estava sendo em grande parte responsavel pela formacao do capital e, por outro lado,
0s constantes déficits nas transagOes correntes ainda estavam sendo cobertos por meio de
financiamentos externos, garantindo assim 0s investimentos necessarios a dinamizacdo da
economia nacional.

Ocorre que a manutencdo do periodo do “milagre”, assim como a sua fase
pogterior, foi ampliando o endividamento externo, a0 mesmo tempo em que crescia a
participacéo dos empréstimos privados na divida publica externa brasileira. 1sto decorreu pela
diversidade das operacfes de crédito externo concedidas pelas ingtituicdes internacionais néo
oficiais tanto a empresas privadas como a empresas publicas e administracéo publica no pais,
e que foi em grade medida facilitada pelo Estado brasileiro, carente de recursos para viabilizar
0S novos projetos concebidos pelo |1 PND.

Foi através desse mecanismo que as empresas estatais conceberam em grande
parte as suas fontes de financiamento®, aumentando assim a vulnerabilidade da capacidade de
pagamento e do proprio padrdo de financiamento do Estado frente a choques no mercado
internacionais, visto que, inclusive, 0 pais teve que assumir taxas de juros de empréstimos
muito mais elevadas do que as que vinham sendo garantidas pelas fontes oficiais

internacionais.

% Termo utilizado por Castro e Souza (1985) para designar o crescimento da economia brasileira no periodo
1974-1979, em que 0 pais optou pela alternativa do crescimento-com-endividamento com redirecionamento
forcado dos investimentos face ao estrangulamento externo.

% O préprio governo forgou essa situacdo, na medida em que transformou as empresas estatais no instrumento
pelo qual se processou, nesse periodo, a captacdo de recursos externos com vistas ao fechamento do balango
de pagamentos (CASTRO; SOUZA, 1985, p. 127).
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No final da década de setenta, mais precisamente no ano de 1979, dois
acontecimentos mudaram radicalmente o panorama internacional, repercutindo
profundamente sobre o projeto desenvolvimentista brasileiro e o seu padréo de financiamento:
a) o segundo choque dos precos do petréleo no mercado internacional; b) a elevacéo da taxa
de juros americana.

No final dessa década o Brasil ainda importava 87% do petréleo que consumia, e
este importante insumo energeético representava cerca de 1/3 da pauta de importagdes. Com o
aumento do preco do barril de US$ 13 para US$ 34 em 1979 (no primeiro “oil shock” o prego
do barril passou de US$ 3 para US$ 12), houve um desequilibrio na pauta dos produtos
importados, passando o petréleo e os seus derivados a representarem mais da metade do que
era dispendido com importacOes pelo pais, ao longo da primeira metade da década seguinte,
com a consequente reducdo na participacdo das demais matérias-primas, bens de consumo e

bens de capital (Tabela1l).

Tabela 11 - Participacéo relativa dos grupos de produtos
na pauta deimpor tagdes - Brasil - 1970-1985

ANGS Total Bensde | M gtéri as Comt_)usx. e Ben§ de

Consumo | Primas* | Lubrificantes Capital
1970-74  100,0 9,6 41,8 17,4 31,3
1975-79  100,0 7,8 33,3 32,6 26,3
1980 100,0 5,7 30,8 44,4 19,1
1981 100,0 4,5 26,0 51,3 18,2
1982 100,0 5,2 24,0 53,9 16,9
1983 100,0 5,2 22,8 55,8 16,2
1984 100,0 5,0 26,7 52,8 15,5
1985 100,0 6,0 28,1 47,0 18,9

Fonte: Cacex, Baer (1993)
* exclui petréleo

Os desembolsos adicionais que ocorreram no periodo, por conta da necessidade de
manutencdo de importacdo desse produto, impactaram fortemente sobre o desequilibrio da
balanca comercial, aumentando o déficit em transacdes correntes, que ja vinha evoluindo nos

anos anteriores por conta do modelo desenvolvimentista implantado. Entretanto, por s s0, a
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elevacdo dos precos do petréleo no mercado internacional ndo provocou uma crise financeira
no Estado brasileiro. Foi a combinacdo com a elevacdo da taxa de juros americana, ocorrente
no Mesmo ano, que originou uma série de desdobramentos no mercado internacional que, por
sua vez, cria)am um panorama desfavoravel para a manutencdo do modelo
desenvolvimentista brasileiro, inviabilizando-o portanto ao longo dos anos oitenta e levando o
Estado auma crise fiscal e financeira sem precedentes.

No final de 1979 os Estados Unidos, na busca de reafirmar a sua hegemonia
econdmica e, paratanto, utilizando o seu poderio financeiro aicercado no uso do dolar como
moeda internacional, elevou a sua taxa de juros — alterando de uma média de 12% para 20%
no ano seguinte, repercutindo sobre o mercado internacional e forgando a elevacdo dos juros

no ambito internacional (Tabela 12).

Tabela 12 — Evolugdo dastaxas de juros
Inter nacionais - 1970-1988

(%aa)
ANGS Prime Rate _Libor _
(EUA) (Reino Unido)

1970 6,75 6,75
1973 9,75 10,13
1975 7,25 6,63
1977 11,75 12,31
1979 12,88 12,27
1980 20,18 18,03
1983 11,00 10,39
1985 9,50 8,11
1988 10,50 9,44

Fonte: Worl Financial Markets, Reuters.
Elaboracdo: BACEN

Ao longo da primeira metade dos anos oitenta a taxa de juros cobrada no mercado
internacional elevou-se acentuadamente, e isso provocou um maior endividamento externo

dagueles paises que vinham se financiando com recursos externos, principalmente os paises



133

periféricos que, na sua maioria, vinham negociando a obtencdo de créditos a taxas de juros
flutuantes.

No caso dos demais paises desenvolvidos, abstraindo-se, portanto, a economia
americana, resultou uma situacdo diferenciadac a medida que 0s juros internacionais
aumentavam continuamente e se mantinham elevados ao longo da década de oitenta, esses
paises foram obrigados a buscar superavits comerciais para se contraporem aos déficits na
conta de capital e a realizarem politicas econbmicas restritivas com vistas a reducéo da
demanda doméstica (CARNEIRO, 2002, p. 117).

No caso do Brasil, todavia, que se encontrava em fins de 1979 com uma divida
externa elevada, de US$ 55,8 bilhGes, e com um baixo nivel de reservas internacionais, de
US$ 9,6 bilhdes, cuja divida de médio e longo prazo (que representava 90% da divida total)
tinha sido contratada, em 75% dos casos, a taxas de juros flutuantes, e que, em vez do paister
adotado uma politica econbmica restritiva procurou manter acelerado o dinamismo
econdmico®’, simplesmente a elevacdo dos juros internacionais se incidiu sobre o pais com
forte impacto, contribuindo decisivamente para que a divida externa brasileira tenha
duplicado no periodo 1979-85, passando, no caso da divida bruta, de US$ 55,8 hilhdes para
USS$ 105,2 bilhdes e, no caso da divida liquida, de US$ 44,3 bilhdes para US$ 91,6 bilhdes
(Tabela 13).

Em outras palavras, considerando que pelo fato do pais vir contraindo grande parte
de sua divida de médio e longo prazo ataxas de juros flutuantes ja significava, por S s, uma
situacdo de instabilidade financeira potencial, quando eclodiu a elevacéo das taxas de juros no

mercado internacional simplesmente expds a vulnerabilidade financeira externa do pais.

37 Conforme salientado anteriormente, o Estado brasileiro recusou o caminho do ajustamento e escolheu a
estratégia do crescimento-com-endividamento. Com bem assindou Castro e Souza (1985, p. 35), essa
escolha tinha uma alta dose de racionalidade econdmica e, portanto, a necessidade da expansdo do
crescimento tornou-se imperativo do caminho escol hido.
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Tabela 13 —Divida externaliquida - Brasil - 1978-1985

(USS bilhdes)

Divida Externa Haveres Divida

A Reservas dos Ext
NOS | pemédioe| Decurto externas bancos xterna
| Bruta .| Liquida

ongo prazo prazo comerciais

1978 43,511 8,676 52,186 11,895 2,043 38,248
1979 49,904 5,899 55,803 9,689 1,817 44,297
1980 53,848 10,397 64,244 6,913 1,479 55,853
1981 61,411 12,552 73,962 7,507 2,085 64,371
1982 70,198 15,106 85,304 3,994 2,099 79,210
1983 81,319 12,237 93,556 4,563 1,924 87,069
1984 91,091 10,949 102,040 11,995 2,274 87,770
1985 95,857 9,314 105,171 11,608 1,984 91,579

Fonte: BACEN, Conjuntura Econémica (2004)

Mas € importante se assinalar que, na verdade, a explicitacdo da vulnerabilidade
financeira externa do pais ou, mais precisamente, a manifestacdo da crise fiscal-financeira do
Estado brasileiro, sO se tornou evidente quando a esse quadro se associou a contracdo da
liquidez internacional, levando a uma ruptura do padréo de financiamento internacional do
gual o Brasil se alimentava para financiar 0 seu processo de desenvolvimento e a uma
reversdo da sistematica de captacéo de recursos internacionais.

Dito de outra forma, no periodo imediato a elevacdo das taxas de juros
internacionais, o pais se viu for¢ado a buscar mais recursos externos para contrabalancar os
elevados déficits em transagdes correntes (que também vinham sofrendo presséo por parte da
elevacdo dos pregos do petréleo), mas as ingtituicbes bancarias internacionais comecaram a
racionar crédito adicional para paises com esse perfil do balanco de pagamentos.

N&o significou isso que o pais ndo tenha conseguido obter créditos adicionais para
gustar as contas do balanco de pagamentos. Ao contrario, até 1982 ainda foi possivel
conseguir recursos adicionais, sO que 0s novos empréstimos foram insuficientes para cobrir o
servico da divida, obrigando com que o pais tenha se utilizado de parte de suas reservas
externas para cobrir o déficit em transacOes reais existente (BAER, 1993; BELLUZO;

ALMEIDA, 2002; CARNEIRO, 2002; CASTRO; SOUZA, 1985).
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Ao mesmo tempo, como forma também de ampliar os recursos do caixa do
Tesouro, a partir desse periodo pos-1979, mais precisamente, a partir do segundo semestre de
1979, o Edado brasileiro iniciou a sua politica de aumento da receita tributaria e de
diminuicéo das despesas orcamentarias, investindo sobretudo sobre uma das principais fontes
de receita ndo-inflacionaria, o Imposto de Renda. Consequentemente, como se vera na secéo
seguinte, a partir desse momento iniciara a restricdo aos recursos destinados aos fundos de
desenvolvimento, afetando o desempenho operacional tanto da SUDAM quanto da SUDENE,
assim como dos projetos setoriais desenvolvidos com recursos de incentivo fiscal.

Entre 1979-82 a disponibilidade de reservas externas diminuiu para 1/3 da
existente no inicio do periodo, incorrendo com que a divida externa liquida tenha evoluido
muito mais do que a divida externa bruta, 0 que demonstra a insuficiéncia de obtencdo de
financiamento adicional (vide Tabela 13).

Essa mesma congtatacdo pode ser verificada na Tabela 14, que demonstra a
situacdo mais completa do balangco de pagamento do pais no periodo considerado e
posteriormente. A partir de 1982, em decorréncia da agressiva politica de exportacdo adotada
pelo pais (que somente conseguiu apresentar resultados mais expressivos a partir de 1984), a
balanca comercial comegou a gerar resultados superavitérios, entretanto, como a balanca de
servicos e rendas sempre se evidenciou deficitéria, o resultado foi que o saldo em transacGes
correntes no periodo 1980-82 se manteve negativo.

Como nesse periodo e no subseqliente, a amortizacdo dos empréstimos aumentou,
a necessidade de novos empréstimos e financiamento de longo e curto prazo elevou-se
consideravelmente, ampliando o endividamento do pais. Na medida em que essa situacdo néo
foi privilégio apenas do Brasil, mas se sucedeu também em outros paises periféricos, muito

embora em alguns destes ndo houvesse disponibilidade de reservas em quantidade suficiente



Tabela 14 - Balanco de Pagamentos -

Brasil - 1980-1990

(US$ Milhdes)
Discriminagdo | 1980 | 1982 1984 1986

TransagOes Correntes -12.739  -16.273 95 -5.323
Balanga Comercia (FOB) -2.823 780 13.090 8.304
Exportacéo 20.132 20.175 27.005 22.349
Importac&o -22.955  -19.395 -13916 -14.04
Servigos e Rendas -10.059  -17.039 -13.156  -13.707
Servigos -3.039 -3.491 -1.658 -2.557
Rendas -7.020 -13548 -11.498 -11.150
Transferéncias Unilaterais 143 -14 161 80
Investimento Direto (Liquido) 1.544 2.740 1.459 174
Empréstimo e Financiamento LP e CP (Liquido) 7.165 9.254 11.190 442
Ingresso de Recursos 12.049 14.311 15.592 12.855
Amortizag&o (Liquida) -5.100 -7.062 -5.970  -10.856
Outros 216 2.005 1.568 -1.557

Fontee BACEN



137

para cobrir o déficit sem comprometer a capacidade financeira do pais, decorreu que, em
agosto de 1982, o México declarou a moratéria de sua divida externa, provocando
automaticamente uma reac@o dos bancos privados em conceder novos financiamentos para 0s
paises periféricos, principalmente os da América Latina. Assim sendo, com a moratéria do
México houve uma maior contracdo da liquidez internacional, passando 0S recursos
financeiros internacionais a se tornaram extremamente escassos,  originando,
consequlientemente, uma crise no mercado internacional de crédito.

E justamente nesse momento que se explicita a vulnerabilidade financeira externa
do Brasil, pois o servico da divida externa exigia refinanciamento externo, e com a moratéria
mexicana esgotou-se 0 mercado voluntario de crédito voltado para a cobertura dos déficits em
transagdes correntes, sendo cortado abruptamente o crédito internacional ao pais. 1sso criou
simultaneamente um problema cambial e de financiamento do setor publico, face a sua maior
responsabilidade pelo passivo externo, iniciando-se a partir dai a crise fiscal e financeira do
Estado brasileiro (BAER, 1993, p.84; CASTRO; SOUZA, 1985, p. 153).

A partir dai inverteu-se o fluxo de movimentagcdo de recursos, passando a ocorrer
um processo de transferéncia de recursos reais ao exterior’’, somente ocorrendo novos
financiamentos, de forma involuntéria e cada vez em menor proporcéo, sob a supervisdo do
Fundo Monetério Internacional — FMI. Isto obrigou com que, no ambito interno, o Estado
tenha ampliado os efeitos de sua politica de expansdo da receita tributaria, abrangendo
também o sistema financeiro dentre os contribuintes da parcela ndo-restituivel do imposto de
renda, mecanismo esse criado para ampliar a receita do Tesouro Nacional e que se tornou um
dos vetores de estrangulamento do sistema crediticio apoiado nos incentivos fiscais regionais

e setoriais existentes no pais. De forma contundente, ganhava forca a politica de gjustamento

"t A transferéncia de recursos reais consiste no saldo positivo de transagdes em bens e servigos. A transferéncia
de recursos financeiros indica a parcela dos juros pagos ao exterior que ndo é refinanciada. Quando a
transferéncia de recursos reasis € maior que a financeira, entdo ocorre uma acumulacdo de reservas
(CASTRO; SOUZA 1985).
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conjugada a crise da divida, e nesse bojo desestruturavam-se no ambito interno as linhas de
financiamento do desenvolvimento regional.

A restricdo externa de financiamento ao pais, entretanto, ndo foi linear ao longo
dos anos oitenta. O ritmo e aintensidade dessa restricdo foram determinados em consequiéncia
tanto de fatores externos quanto de fatores internos relativos ao desempenho da politica
econdmica brasileira. Para tanto, é imprescindivel que se adote os intervalos de tempo
utilizados por Carneiro (2002) no bojo do periodo 1983-89, distinguindo-os em subperiodos

subseqiientes e diferenciados’.

a) Subperiodo 1983-1984

A estratégia dos credores internacionais era forcar o pais a aumentar 0s seus
superdvits comerciais e com isso eliminar os déficits em transacdes correntes. Evidentemente,
com isso, efetivar a transferéncia de recursos reais ao exterior. Essa orientacdo foi seguida a
risca pelo pais, subordinando a gestdo da politica econdbmica a gestdo das contas do balanco
de pagamentos.

O resultado foi que a partir de 1982 o saldo da balanca comercial foi positivo,
atingindo o pais em 1984 um megasuperavit de U$ 13 bilhdes, situagdo esta totalmente
diferenciada dos anos anteriores. Isso propiciou um superavit no saldo das transacOes
correntes, mas que confrontado com a necessidade de pagamento de juros e amortizagdo do
principal da divida externa, fechou novamente o saldo em negativo, em menor proporcédo do

gue o ocorrente nos anos anteriores (vide Tabela 14).

2 Castro e Souza (1985) adotam também uma periodizacdio nessa nova etapa do endividamento externo,
dividindo-a em trés subperiodos. do segundo semestre de 1982 ao final de 1983, anterior a esse periodo, e
posterior; portanto, de forma divergente da periodizag&o definida por Carneiro (2002).
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Como essa politica econdmica se coadunava com os interesses dos credores
externos, propiciou com que a entrada de dinheiro novo de curto e longo prazo tenha se
realizado em magnitude de valor reduzido nesse subperiodo, se comparado ao que vinha
ocorrendo nos anos anteriores. O ingresso de recursos de curto prazo praticamente
desapareceu, evidenciando-se negativo em 1982, enguanto que o de longo prazo SO se
mostrou significativo o oriundo de credores privados, mais isto ainda antes da crise deflagrada

pela moratoria do México (Tabela 15).

Tabela 15 - Empr éstimos e Financiamentos de Curto e Longo Prazo
concedidos ao Brasil - 1980-1990

(US$ Milhdes)
Discriminagio | 1980 | 1982 | 1984 | 1986 | 1988 | 1990
Longo Prazo
Credores Oficiais 1.238 1.535 2.106 1576 202 -291
Organismos 624 661 1.187 1.283 142 -395
Agéncias 614 874 919 293 60 104
Credores Privados 9.462 10.364 6.568 146 4.318 311
Compradores 802 -760 143 137 312 -298
Novo Ingresso 8.660 11.124 6.425 9 4.006 609
Curto Prazo
Novo Ingresso 1.942 -170 747 -57 687 1.326

Fonte: BACEN

Como as obrigaces financeiras com a divida externa mantiveram-se elevadas
nesse subperiodo, sendo cumpridas integralmente pelo pais, muito embora uma parcela dos
juros devidos tenha sido refinanciada por meio dos novos financiamentos obtidos, decorreu
com gue a transferéncia de recursos reais para 0 exterior tenha superado a de recursos
financeiros, resultando em acumulacéo de reservas, principalmente em 1984 em que o saldo
de reservas mais do que dobrou em relacéo aos anos anteriores, alcancando 0 mesmo patamar

existente em 1978, antes da ocorréncia dos desequilibrios provocados no mercado
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internacional pela elevacdo dos precos do petréleo e da taxa de juros americana (vide Tabela
13).

Convém ndo esguecer que, em parte, esse resultado foi favorecido pela politica
cambial adotada nesse subperiodo, que procurou manter uma sistematica desvalorizacéo da
moeda nacional em relacéo ao dolar. Assim, apos a maxidesvalorizacdo do cruzeiro em 30%,
em fevereiro de 1983, e as minidesvalorizagdes que se seguiram ao longo desse ano, a moeda
nacional foi desvalorizada somente nesse ano em 140%, quase que na mesma proporcao da
taxa de inflacdo registrada nesse ano (CARNEIRO; MODIANO 1997, p. 331-332).

No mercado interno a politica econdémica adotada se voltou para a reducéo dos
gastos do governo, com vista a diminuicdo da taxa de inflacéo, e para a ampliacdo da receita
tributédria. O objetivo era reduzir a metade as necessidades nominais de financiamento do
governo, assim como o crédito interno liquido das autoridades monetérias. O resultado foi a
drastica reducdo dos gastos governamentais, sobretudo das empresas estatais, provocando a
gueda do PIB para-2,92% em 1983, muito embora tenha a economia se recuperado em 1984,
apresentando nesse ano uma taxa positiva de 5,39% (Tabela 16), assim como dos valores
vinculados aos incentivos fiscais, que a partir de 1983 reduziram-se acentuadamente, afetando
as politicas de desenvolvimento regional, principalmente no caso da Amazonia que viu a sua
disponibilidade de recursos vinculada ao seu Fundo de Desenvolvimento Regional restringir-
se quase que pela metade entre 1982-1983.

Em suma, a politica de “auste monet&rio do balanco de pagamentos’
recomendada pelos credores externos, com a chancela do FMI, impds ao longo desse
subperiodo uma reducdo da demanda interna, principalmente dos gastos governamentais, a
geracdo de superavits crescentes na balanca comercial, e transformou o pais da condicdo de

importador para a de exportador de capital.
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Tabela 16 - Evolucéo do PIB - Brasil - 1980-1986

Taxas de variacdo do PIB Real (em %)

S I - —
Industria | Servicos | Agropecuéria
1980 9,17 9,30 9,20 9,60
1981 -4,28 -8,85 -2,53 7,97
1982 0,81 -0,04 2,08 -0,22
1983 -2,92 -5,93 -0,50 -0,46
1984 5,39 6,31 5,36 2,62
1985 7,91 8,27 7,00 9,58
1986 7,50 11,65 8,14 -8,02

Fonte: IBGE, Conjuntura Econémica (2004)

b) Subperiodo 1985-1986

Entre 1985-1986 estruturou-se um outro subperiodo de transferéncia de recursos
reais para 0 exterior. Mas esse subperiodo foi marcado por uma recuperacdo da demanda
interna, com restricdo do superavit comercial. A melhoria das contas externas, ocorrida em
1984, a partir da expansdo das exportagdes de produtos manufaturados, permitiu a retomada
do crescimento da industria de transformacdo e passou a ter efeitos estimulantes sobre a
demanda interna, resultando no crescimento do PIB acimade 7% ao ano (vide Tabela 16).

Ocorre que, mesmo tenho havido mudanca de governo nesse subperiodo, com a
ascensdo de um governo civil em substituicdo ao regime militar, ndo houve alteracdo da
politica econdmica em execucdo. Manteve-se a politica de ajustes cambiais sisteméticos, ao
mesmo tempo em que se mantinha a estratégia de reducéo de déficit publico, com elevacdo da
taxa de juros interna e cortes nos gastos governamentais, sobretudo os voltados para o
desenvolvimento regional, visto que dentre as medidas adotadas pelo governo, decorreram a
permanéncia definitiva dos impostos adicionais ndo restituiveis sobre o imposto de renda e a
reducdo da parcela minima de participacdo dos incentivos fiscais do Fundo de
Desenvolvimento da Amazdnia no financiamento do investimento total dos empreendimentos

incentivados. Como se vera adiante, essas medidas ja sinalizavam que em funcdo da crise
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provocada pelo endividamento da economia brasileira, era dificil manter o padréo de
financiamento do desenvolvimento regional no pais.

O controle inflacionario foi mantido também como preocupacdo fundamental do
governo, tanto que em fevereiro de 1986 foi adotada uma nova estratégia de combate a
inflacdo, isto €, diferentemente dos modelos anteriores foi concebido um plano heterodoxo ou,
mais especificamente, um “choque heterodoxo” sobre a inflacdo, tentando “apagar” a
memoria inflacionaria do periodo passado, eliminando-se o que era considerado como
“inflago inercial” (FILGUEIRAS 2000, p. 79).

O novo Plano de combate a inflacdo, denominado de Plano Cruzado, constituiu-se
na criacdo de uma nova moeda, o cruzado (com conversibilidade na proporcéo de 1 para
1.000), na decretacdo do congelamento total de precos e rendimentos, e na desindexacéo geral
da economia. A inflacdo, de um patamar de 17,8% em janeiro, tornou-se negativa em marco,
mas registrou em dezembro o percentual de 7,6%, e dai voltando a indices mais elevados.

Por conta disso, € evidente que os resultados positivos proporcionados pelo
controle inflacionario foram temporarios, de curtissimo prazo, redundando em fracasso de
gestdo politica e econdmica. Entretanto, a par da analise dos fatores que levaram ap auge e a
crise desse Plano, o mais importante, para este estudo, € que no curto espago de tempo em que
a inflagdo foi contida e a producdo e o emprego foram aumentados, houve uma explosdo na
demanda interna que, associada a sobrevalorizacdo do cambio, restringiu o superavit
comercial em 1986 — que diminuiu para US$ 8,3 bilhdes, aumentou o déficit da balanca de
servicos e rendas— que elevou-se para US$ 13,7 bilhdes, e gerou um elevado déficit no saldo
de transacOes correntes — de US$ 5,3 bilhdes (vide Tabela 14), evidenciando um resultado
semelhante ao ocorrente no ano de 1983, logo apds a crise do México.

Com esse resultado o nivel de reservas externas reduziu-se drasticamente, caindo

pela metade do alcancado no inicio desse subperiodo, diminuindo, portanto, de US$ 11,6
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bilhdes para US$ 6,7 bilhdes, visto que parte substancial das reservas teve que ser direcionada
para cobrir 0 déficit em transacGes correntes (Tabela 17). Enquanto isso, a divida externa,
tanto bruta quanto liquida, ja tinha ultrapassado o montante de US$ 100 bilhGes, portanto,
dobrado o seu valor em apenas oito anos (em 1988, antes do segundo “oil shock”, a divida

bruta erade US$ 52 bilhdes — vide Tabela 13).

Tabela 17 — Divida externaliquida - Brasil - 1985-1990

(USS$ bilhdes)
Divida Externa Reservas Divida
ANoS | pemédioe| Decurto Bruta externas | EXterna
longo prazo|  prazo Liquida
1985 95.857 9.314 104.991 11.608 93.383
1986 101.759 9.444 111.203 6.760 104.443
1987 107.514 13.674 121.188 7.458 113.730
1988 102.255 10.956 113.211 9.140 104.071
1989 99.285 16.221 115.506 9.679 105.827
1990 96.546 26.893 123.439 9973 113.466

Fonte: BACEN, Conjuntura Econémica (2004)

SO que nesse subperiodo de 1985-1986 houve uma reducdo acentuada dos
financiamentos externos, principalmente dos credores privados que quase desapareceram,
restringindo-se consequentemente a concessao de dinheiro novo para apenas US$ 1,6 bilhdo
em 1985, representando cerca de 1/8 do valor que era concedido no inicio dessa década
(vide Tabela 15).

Essa diminuicdo dos financiamentos externos ndo impediu o crescente processo de
endividamento externo do setor publico pois, por um lado, manteve-se o endividamento
adicional junto aos credores externos oficiais, e por outro lado, intensificou-se o
endividamento interno por meio da absor¢do da divida externa do setor privado (CARNEIRO

2002, p. 134).
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Durante o longo processo de renegociacdo da divida externa brasileira junto aos
credores externos, o setor privado optou, em sua grande maioria, em pré-pagar as suas dividas
externas, depositando no Banco Central os valores correspondentes em moeda nacional.
O Estado utilizou-se de parte dessa divida paga para bancar as suas proprias necessidades de
financiamento, como também para pagamentos dos juros relativos a conta do setor publico.
Isto €, manejou a composicao das contas existentes sem alterar o passivo dolarizado.

Todavia, através desse mecanismo de auto-financiamento ampliou-se
consideravelmente a divida externa liquida de responsabilidade do governo federal e do
Banco Central. De acordo com os dados da Tabela 18, da passagem do subperiodo 1983-1984
para 0 subperiodo 1985-1986 a participacdo da divida do setor publico na divida externa
evoluiu de 71% para 77% e, no mesmo intervalo de tempo, a divida do setor privado
decresceu de 29% para 23%.

O montante de divida externa de competéncia do governo federal e do Banco
Central evoluiu de US$ 31-37 bilhdes para US$ 43 bilhes entre esses subperiodos, atingindo
US$ 60 bilhdes em 1989. Em outras palavras, entre 1983-1989, quando se deu arestricdo de
novos financiamentos externos, a divida externa do governo federal e do Banco Central foi
duplicada, enquanto a divida do setor privado decresceu pela metade, incorrendo, portanto,
em uma substituicdo de fonte de financiamento.

Consequentemente, nesse subperiodo a transferéncia de recursos reais para o
exterior foi inferior a de recursos financeiros, o que implicou em “queima’ de reservas
externas, agravando ainda mais a vulnerabilidade financeira externa e a situacdo

macroeconémica do pais.



Tabela 18 - Divida Externa Publica - Brasil - 1983-1989

Em US$ BilhGes

Discriminagdo | 1983 | 1984 1985 1986 1987
Divida Externa Liquida 87,1 87,8 91,6 104,3 1n
Divida Externa Setor Privado e Financas Piblicas 251 251 21,7 233 2
Divida Externa Plblica Tota Liquida Ajustada 62,0 62,6 69,9 81,0 9.
Divida Externa Publica Registrada Direta 59,0 70,6 77,4 86,1 9
Divida Externa Piblica N&o Registrada 6,7 41 33 3.0 )

DRME do Setor Privado no Bacen 6,9 58 49 3,2
Setor Publico Financiamento 6,7 6,5 5,2 4,6 .

Reservas 4,0 11,3 10,5 6,8
Divida Externa Bruta do Governo Federal e Bacen 31,2 37,2 36,6 43,5 5
DRME 11,7 10,8 91 57 !
Divida Registrada e N&o Registrada do Governo 196 26,3 27.3 37.8 2

Federal e Bacen

Divida Externa Liquida do Governo Federal e Bacen 27,2 25,8 25,8 36,7 4

Fontee BACEN
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¢) Subperiodo 1987-1989

Esta situagcdo obrigou o pais a iniciar 0 subperiodo seguinte, de 1987-1989, com a
decretacdo de uma moratéria (fevereiro de 1987), com a suspensdo do pagamento dos juros
aos bancos privados e, em seguida, do pagamento dos créditos comerciais e interbancarios
gue fossem vencendo (BAER 1993, p. 134). O baixo nivel das reservas externas constituia-se
em fator determinante dessa decisdo politica do governo brasileiro, mas o insucesso da equipe
econbmica em controlar a inflagdo — através do Plano Cruzado e do Plano Cruzado |1, e a
perda de controle da politica econbmica também se constituiam em fatores condicionantes da
moratoria. Na verdade, ao lado de uma imposicédo técnica utilizou-se o governo de um fator
politico para, no ambito externo, ganhar mais espago para a renegociacao da divida externa e,
no ambito interno, ampliar a sua base de sustentacéo politica.

Apesar da moratoria ter evitado com que o pais caisse numa situacéo de iliquidez,
ndo propiciou outros resultados favoraveis. Ao contrario, a concessdo de novos
financiamentos por parte dos credores externos manteve-se extremamente reduzida (ver
Tabela 15), o pagamento dos juros teve que ser retomado (no final de 1987), inclusive dos
atrasados do periodo da moratéria, assim como do pagamento dos atrasados dos bancos
comerciais decorrentes da amortizagdo de parcela do principal da divida, incorrendo com que
0 saldo da balanca de servicos ndo-fatores tenha ndo somente se mantido deficitario, como
também ampliado nesse subperiodo. Isso resultou, por um lado, na manutencéo do déficit do
balanco de pagamentos e, por outro lado, na sustentacdo do baixo nivel de reservas externas
no tesouro nacional (vide Tabela 17), o que expressa a continuidade da situacdo de
transferéncia de recursos reais superior a de recursos financeiros.

Egta situacdo impds uma maior dificuldade na gestdo da politica econbmica, pois

dada arestricéo de créditos externos o Estado brasileiro procurou manter as suas necessidades
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de financiamento a base do incremento da divida publica interna, intensificando a sua crise
fiscal-financeira.

Nesse subperiodo, enquanto a divida externa restrita do governo federal evoluiu
apenas 0,9%, a sua divida interna cresceu 53,4% (Tabela 19). Esta mesma estratégia foi
utilizada pelos Estados e Municipios, ao usarem a divida interna para garantir o financiamento
de suas demandas, a partir da expansdo de sua divida mobiliaria. No caso das empresas
estatais, manteve-se a restricdo do acesso ao crédito interno, a0 mesmo tempo em que a sua

divida interna evoluia a base dos encargos dos empréstimos externos vincendos.

Tabela 19 - Endividamento do Setor Publico - Brasil - 1987-1989

Em US$ Bilhdes
Discriminagéo 1987 1988 1989
Divida Total 157,7 156,7 185,8
Governo Federa 75,0 68,1 92,8
Estados e Municipios 19,8 21,9 27,5
Empresas Estatais 62,9 66,7 65,5
Divida Interna 65,8 72,4 98,1
Governo Federal 25,1 19,4 38,5
Estados e Municipios 14,9 17,3 23,4
Empresas Estatais 25,8 35,7 36,2
Divida Externa 91,9 87,3 87,7
Governo Federal 49,9 48,8 54,3
Estados e Municipios 49 4,6 4,1
Empresas Estatais 37,1 30,9 29,3

Fonte: BACEN

A par disso, o governo enfrentava o descontrole do processo inflacionario que,
pressionado pela falta de confiangca dos agentes econdmicos na eficacia da politica econémica,
foi forcado a adotar uma politica monetaria mais restritiva, levando o pais a uma recessao
econdmica. Se nos anos anteriores, apesar das restricdes externas, foi possivel retomar o
crescimento da economia brasileira a taxas significativas, nesse subperiodo 1987-1989 a taxa
de crescimento do PIB foi inexpressiva, em torno de 3,0%, mas sendo negativa em 1988

(Tabela 20).
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Tabela 20 - Evolucéo do PIB - Brasil - 1987-1990

Taxas de variagdo do PIB Real (em %)

Anos Setorial

Tota Inddstria | Servicos ‘ Agropecuaria
1987 3,61 0,99 3,33 14,97
1988 -0,05 -2,60 2,35 0,84
1989 3,20 2,86 3,63 2,84
1990 -5,05 -8,73 -1,15 -2,76

Fonte: IBGE, Conjuntura Econémica (2004)

Essa situagdo foi agravada ainda por outros fatores internos. Em face da
necessidade de financiamentos por parte dos diversos niveis de governo, passou a ocorrer uma
competicdo e conflito entre estes, resultando nuca crise do pacto federativo.
Consequentemente, na formatacdo da nova Constituicdo do pais, em 1988, os Estados e
Municipios conseguiram uma fatia ainda maior dos recursos tributérios em detrimento da
Unido, ampliando assim a vulnerabilidade financeira do Estado brasileiro.

A partir das determinacdes da nova Constituicdo, comegou a se concretizar uma
série de descentralizacdo de alguns servigos publicos, sem que tenha ocorrido o
redimensionamento das estruturas antigas de funcionamento. Também por conta da nova
Constituicdo passaram a ocorrer novos aumentos dos beneficios da Previdéncia Social,
onerando ainda mais os dispéndios do Estado brasileiro.

No ambito da politica de desenvolvimento regional, o impacto mais grave
decorreu da condicionalidade imposta na nova Congtituicdo de um prazo de dois anos para
gue se processasse a revisao dos incentivos fiscais concedidos no pais, visto a incapacidade
financeira do Egtado de continuar mantendo esses incentivos. Como sera analisado
pogteriormente, essa obrigatoriedade acabou sendo utilizada politicamente pelo governo
Collor para suspender esses incentivos no inicio dos anos noventa, muito embora essa medida

tenha sido revogada logo em seguida. Mas, por si SO, ja sinalizava desde entéo a intencdo do
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Estado em suspender um beneficio que era concebido como uma “despesa’ que onerava as
financas publicas.

Por fim, o dltimo dos choques antiinflacionarios imposto pelo governo, o chamado
Plano Verdo (em janeiro de 1989), ndo conseguiu debelar a inflacdo e nem tampouco impedir
o descontrole nas contas publicas, 0 que deixou o pais, no final desse subperiodo, em uma
situacdo de hiperinflagdo, contribuindo para a eclosdo de uma profunda recessdo no inicio dos
anos noventa (vide Tabela 21) e a agudizacao da crise fiscal-financeira do Estado brasileiro.

Em resumo, apesar do sistema financeiro brasileiro ter recebido um impulso
significativo com a reforma financeira do periodo 1964-1967, ndo foi capaz de garantir a
mesma magnitude e intensidade dos investimentos quando se contraiu a liquidez internacional
e restringiu-se a concessdo de novos financiamentos para o0 pais. A crise internacional
desembocada inicialmente em 1979 e, pogeriormente, em 1982, obrigou o pais a se
subordinar as regras impostas pelos bancos oficiais e organismos internacionais,
transformando-o de importador a exportador liquido de capitais.

Como a politica adotada pelo Estado brasileiro, tanto externa quanto interna,
transferiu para si 0 6nus maior da divida externa e interna, condicionou uma crise fiscal e
financeira que solapou a capacidade de financiamento do desenvolvimento brasileiro,
inviabilizando a continuidade de significativas taxas de crescimento da economia nacional e
do desenvolvimento das regides subdesenvolvidas. Como assinalou Baer (1993, p. 41), na
verdade o que se verificou foi uma incapacidade do Estado brasileiro de sobreviver a ruptura
do padréo de financiamento internacional, pois a crise ocorrente nos anos oitenta ndo foi
exatamente de falta de poupanca, mas de dificuldade de financiamento do setor publico,
especificamente de fundings. E, no bojo desse processo, de concepgdo de um novo projeto de

desenvolvimento para o pais.
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42 A PREDOMINANCIA DAS POLITICAS DE ESTABILIZACAO A

ESTRATEGIA DE PLANEJAMENTO NACIONAL

Na segunda metade dos anos setenta, antes da eclosdo da crise internacional
provocada pela elevacdo dos juros americanos e pelo segundo “oil shock”, a estratégia de
desenvolvimento da economia brasileira estava devidamente concebida no 11 PND, e em
funcdo desse plano eram definidas as acBes governamentais em prol do desenvolvimento
nacional. O objetivo do Estado brasileiro era construir uma moderna economia industrial,
capaz de superar o subdesenvolvimento nacional e, o II PND, como instrumento balizador
dessa intencéo, estabeleceu o novo padréo de industrializacdo: a industria de insumos bésicos
e ade bens de capital.

Como ja evidenciado na segdo anterior, ao final da implementacdo do Il PND o
Brasil completou o seu ciclo de industrializagdo pesada, mas ndo conseguiu “superar a crise e
0 subdesenvolvimento nacional”, visto que o crescimento ocorrente no periodo se deu a
“marcha forcada’. Até entdo o desenvolvimento nacional era concebido e realizado em torno
de uma estratégia de planejamento nacional previsto para médio e longo prazos, constante em
um documento denominado de Plano de desenvolvimento nacional. Em torno desse Plano de
abrangéncia nacional e em funcdo da necessidade de compatibilizaco dos interesses nacional
e regional, eram concebidos os Planos de desenvolvimento regional.

Nesse periodo predominavam as estratégias de médio e longo prazos na concepcao
do desenvolvimento nacional, e os PNDs congtituiam-se no instrumento que balizavam e
definiam as acles e as intervencdes do Estado brasileiro na economia. Portanto, no ambito da
politica econbmica, os objetivos de crescimento e a afirmagdo do Brasil “poténcia’
predominavam sobre os objetivos de reparticdo e estabilidade, e 0 relativo sucesso dessa
estratégia ndo sO mantinha em evidéncia a utilizacdo da técnica do plangjamento como

balizador dos Planos nacionais como também legitimava o governo militar no poder.
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Todavia, a crise internacional de liquidez dos anos oitenta descortinou um novo
cenario: uma estratégia diferenciada da politica econdmica brasileira. Ao iniciar-se a década
de oitenta, o pais se viu diante de um conjunto de problemas estruturais bastante
desfavoréveis. insuficiente expansdo do PIB, recrudescimento do processo inflacionario,
elevado endividamento externo e interno, e fortes desequilibrios sociais. Isto exigia acOes
eficazes de curto prazo, muito embora qualquer acdo que buscasse a reverséo imediata de
algum desses fatores poderia se constituir em fator de agravamento dos demais.

Em funcéo disso, ja na concepcdo do 111 PND (1980-1985), houve uma alteracéo
substancial de conteldo e de edratégia de acdo em relacdo aos Planos anteriores. O
crescimento, como fim da politica econdbmica, foi substituido por um objetivo-sintese
genérico: a “construcdo de uma sociedade desenvolvida e livre, em beneficio de todos os
brasileiros, no menor prazo possivel” (BRASIL 1979, p. 15). Como instrumento balizador da
acdo edtatal, esse Plano se congtituia apenas em um documento oficialmente “qualitativo”,
gue concebia objetivos, diretrizes, critérios, medida e instrumentos de a¢&o, mas, em nenhuma
hipétese, as metas de crescimento. 10 é, esse Plano apresentava-se apenas como um
documento ou uma carta de intencdes governamental, mas ndo em uma estratégia integrada de
desenvolvimento nacional.

O I11 PND concebia apenas que, no longo prazo, existiam solidas razdes para se ter
“uma atitude otimista quanto ao crescimento acelerado”, mas no curto prazo existia uma série
de condicionantes que inviabilizavam ou retardavam 0O crescimento, quais segjam. a
permanéncia e desdobramento da crise energética, a persisténcia do balanco de pagamentos
como restricao critica, as crescentes pressdes sobre o nivel e custo da divida externa, a
substancial pressdo inflacionaria de origem interna e externa e, por fim, a necessidade de

crescer paracriar o maior nimero possivel de empregos (BRASIL 1979, p. 11-12).
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Em funcdo disso, a exportacdo e a contencdo das pressdes inflacionérias
congtituiam-se nos elementos fundamentais da politica econbmica a ser posta em prética;
consequentemente, os objetivos da estabilidade, de curto prazo, passariam a predominar sobre
0s objetivos de crescimento e da reparticéo, de médio e longo prazos.

A crise da divida externa, em funcdo da ruptura do padrdo de financiamento
internacional, contribuiu para consolidar essa estratégia da politica econbmica. Assim,
enguanto o pais se via as voltas com o0s problemas decorrentes do endividamento externo e da
falta de financiamento externo, o processo de planejamento como instrumento balizador da
acdo governamental ia sendo deixado de lado, constituindo-se o 11l PND como peca de
retérica, tendo sido literalmente deixado de lado pelo governo, que passou a adotar programas
emergenciais de curto prazo com vistas a equacionar o estrangulamento externo.

Assim, em 1983 foi concebido um conjunto de intencOes intitulado de
Programacdo para o Setor Externo, que subordinou os objetivos da politica econbmica a
reducdo drastica do déficit em conta corrente do balanco de pagamentos, com vistas a
viabilizar a continuidade do processo de administracéo do endividamento externo. Mesmo
assim, isso ndo foi suficiente para equacionar o problema do estrangulamento externo, o que
obrigou o Egado brasileiro a negociar novos créditos com o FMI, decorrendo novas
exigéncias, de curto prazo, para conter esse estrangulamento e concomitantemente estabilizar
internamente a economia (CASTRO; SOUZA 1985, p. 136).

A insercdo do FMI na gestdo da politica econdmica brasileira determinou com que
se priorizasse na conducdo macroecondmica a reducédo do déficit em transacdes correntes (via
expansdo das exportacdes, reducdo das importagdes e desvalorizacdo da moeda nacional), o

gjuste das contas do balanco de pagamentos e areducéo dastaxas inflacionarias.
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Portanto, no momento em que se explicitou a vulnerabilidade financeira externa do
Brasil, a partir do esgotamento do mercado voluntério de crédito no mercado internacional,
originando a crise fiscal e financeira do Estado brasileiro, ndo houve alternativa ao pais sendo
deixar em segundo plano as suas metas de crescimento e as estratégias de planejamento
nacional e regional. A conducdo da politica econdbmica foi reorientada no sentido de
implementar as diretrizes de estabilizagdo econdmica no pais, SO que, por se constituirem
essencialmente de acbes de cardter recessivo, redundaram numa forte compressdo do
crescimento do PIB, naretracdo dos investimentos produtivos, na reducéo da renda per capita
e no aumento das taxas de desemprego.

Em 1985, com o advento da Nova Republica, que representou a passagem do
poder do governo militar para 0 governo civil, 0 cenério interno e externo se apresentava
diferenciado e favoravel ao pais. no final do periodo anterior, isto &, entre 1983-1984, o pais
alcancou elevados superavit na balanca comercial, rebatendo favoravelmente no saldo das
transagdes correntes; a0 mesmo tempo, 0 estoque de reservas externas tinha alcancado mais
do que o dobro do registrado em anos anteriores; e, ho mercado internacional 0s juros
externos estavam em reducdo, enquanto que o preco do petroleo encontrava-se em queda
livre.

Isso possibilitou com gue 0 novo governo concebesse inicialmente a sua politica
econdmica com prioridade ao objetivo do crescimento, em substituicdo ao equilibrio das
contas do balanco de pagamentos, redirecionando a sua estratégia de agdo para areativacdo da
economia e expansdo do nivel de empregos. Conforme demonstrado na Tabela 16, entre
1985-1986 o0 pais cresceu a uma taxa média de 8,0%, registrando uma performance somente
existente no inicio da década. SO que essa brusca retomada do crescimento — as custas de uma
reduzida taxa de formacdo bruta de capital fixo, intensificou as pressdes inflacionérias,

obrigando o governo a adotar um plano de combate a inflacdo em duas frentes: a garantia da
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estabilidade dos precos e a obtencdo de um pacto social que permitisse vencer a inércia
inflacionéria.

Diante dessas circunstancias surgiu o Plano Cruzado, no final de fevereiro de
1986, que se congtituiu em uma alternativa heterodoxa de controle inflacionario, pelo qual
todos os precos e rendimentos da economia ficaram congelados, com a concepcdo de que s
haveria suspensdo ou revisdo dessa medida, total ou parcialmente, quando se atingisse a
estabilidade da nova moeda (o cruzeiro foi substituido pelo cruzado) ou decorresse de um
fendbmeno conjuntural diferenciado.

O Plano Cruzado apresentou resultados bastante favoraveis nos primeiros seis
meses de sua existéncia, alcancando indices inflacionéarios de menos de 1% ao més, além de
uma rapida expansdo da economia. Em funcéo e diante desses resultados de curto prazo, o
novo governo tentou, nos moldes dos governos militares, retomar o planejamento do
desenvolvimento nacional, através da instituicéo do | Plano Nacional de Desenvolvimento da
Nova Republica (I PND-NR).

A concepcdo desse Plano abrangia, entretanto, dois aspectos que o diferenciavam
dos demais, pelo menos em relacéo a forma como foi gerenciada a politica econémica do
governo anterior: @) optava pela retomada do crescimento econdmico, recusando a recessao
como alternativa de politica econémica; b) propunha que o setor privado assumisse papel de
destaque na retomada do crescimento econdmico, deixando o Estado as suas funcdes
tradicionais, ou seja, a prestacdo dos servicos publicos essenciais e as atividades produtivas
estratégicas para 0 desenvolvimento nacional de longo prazo e complementares a iniciativa
privado (BRASIL 1986).

Como a politica econbémica do governo, inserida no arcabouco do Plano Cruzado,
tinha por estratégia a combinacdo de medidas de impacto que propiciassem a contencdo da

inércia inflacionéaria com a retomada do crescimento, foi concebido no I PND-NR que, para
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tanto, era indispensavel o alcance de trés condicionantes. a reducdo do déficit pablico, a
renegociacdo da divida externa e o combate a inflacéo.

Isto posto, 0 governo se propunha a reduzir 0s seus gastos de custeio, mas, em
contrapartida, apresentava uma proposta de redefinicdo do papel do Estado, através da
transferéncia de parte de suas atividades para as insténcias estaduais € municipais e de um
amplo programa de privatizacdo e democratizagdo do capital das empresas estatais. A crise
fiscal e financeira do Estado, portanto, forcava o governo arever o papel do Estado brasileiro,
concebendo a priori uma proposta que, na verdade, sO viria a se consolidar posteriormente,
nos anos noventa, quando, sob a égide do chamado “Consenso de Washington’®, foi
implementada uma série de reformas de cunho neoliberal, que propugnou por uma rigorosa
disciplina orcamentéria, restricdo do “Estado minimo”, estabilizacdo com abertura comercial
e financeira, e privatizagdo.

Ocorre que o Plano Cruzado fracassou, pois gerou uma pressao excessiva de
demanda no mercado interno, comprometendo demasiadamente as exportacoes. Conforme ja
salientado anteriormente, a inflagdo, de um patamar de 17,8% em janeiro, tornou-se negativa
em margo, mas registrou em dezembro o percentual de 7,6%, e dai voltando a indices mais
elevados, acima de 20,0% ao més. 1sso ficou mais evidente quando, apds as eleicdes de 1986,
0 governo lancou o Plano Cruzado |1, liberando os precos dos produtos e servicos, o regjuste
dos aluguéis e dos impostos sobre bebidas e cigarros, e, por fim, com a alteracéo da base de
cdlculo da inflagdo, que passou a incluir os gastos com familias com renda de até cinco

salarios minimos.

“9 Em novembro de 1989, reuniram-se em Washington funcionérios do governo dos EUA, FMI, BIRD, BID e
economistas académicos latino-americanos, em um encontro convocado pelo Instituto de Economia
Internacional, com o seguinte tema: “Ajustamento latino-americano: o que tem ocorrido?’. Dessa reunido
houve um amplo consenso sobre a exceléncia das reformas iniciadas ou realizadas na regido, portanto, as
suas principais conclusdes, de natureza informa, ficaram conhecidas como o “Consenso de Washington”
(FILGUEIRAS 2000, p. 95).
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A inflagdo disparou, os pregos em geral aumentaram de forma expressiva, 0s
estoques de reserva em moeda estrangeira do pais tiveram baixa acentuada (vide Tabela 17) e,
no meio desse processo, 0 pais decretou a moratéria, em janeiro de 1987, suspendendo o
pagamento da divida externo. Em suma, o Plano Cruzado Il fracassou.

Isso for¢ou o governo de plantdo a anunciar, de forma continua, outros planos para
o controle do processo inflaciondrio. Em junho de 1987, anunciou o “Plano Bresser”, que
procurou combinar medidas heterodoxas — congelamento de precos, dos aluguéis e salérios
por trés meses — com medidas ortodoxas classicas de controle da inflagdo, ao mesmo tempo
em gue procurava controlar as despesas publicas — através do aumento de tributos, eliminacdo
do subsidio do trigo, e adiamento de importantes obras publicas. Apesar de ter retomado as
negociacbes com o FMI e suspendido a moratéria, ndo conseguiu estabilizar a economia,
tendo a inflacdo atingido 366% no final de 1987, Com isso, a nova estratégia econdmica
apresentou sinais de esgotamento, ndo conseguindo manter a politica de precos e de salarios
controlados.

Ainda nesse mesmo periodo, 0 governo concebeu um outro Plano, de longo prazo,
gue ficou conhecido como “Plano de Controle Macroecondémico — 1987-1991". Esse Plano
procurou restabelecer a pratica de fixacdo de objetivos mdltiplos, inter-relacionados por
diretrizes com consisténcia reciproca, concebendo como principais objetivos a obtencéo de
um crescimento moderado, a manutencdo da inflacdo sob controle permanente, o regjuste do
balanco de pagamentos e a distribuicdo da renda de forma mais equitativa. Apesar da
seriedade da proposta, esse Plano ficou somente no campo das intengoes.

A adocdo dos Planos Bresser e o de Controle Macroeconémico, voltados para o
controle do processo inflacionario, eliminaram, conseqlentemente, qualquer alternativa de

implementacdo do | PND-NR, levando-0 ao seu esquecimento. Com isso, sepultou de vez
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gualquer intencdo ou acdo que buscasse garantir a condugdo da politica macroecondmica a
base dos planos de desenvolvimento, de médio e longo prazos.

Assim, mantendo a estratégia da politica econdmica brasileira em alcancar, a
gualquer custo, a estabilidade econdbmica, o governo implementou no inicio de 1988 uma
estratégia de convivéncia com a inflagdo sem medidas drasticas, fazendo apenas gjustes
localizados, evitando atingir a hiperinflacdo. Essa politica, que foi denominada de “Feijéo
com Arroz”, ndo alcangou éxito, resultando com que no final do ano a inflagéo tenha atingido
ataxade 933%.

Em face disso, o governo decretou, pela terceira vez, um novo congelamento de
precos, aravés do chamado “Plano Verdo”, em janeiro de 1989. Esse Plano, a semelhanca do
Plano Cruzado, cortou trés zeros da moeda existente, criou o “Cruzado Novo”, extinguiu a
correcdo monetdria, propds a privatizacdo de algumas estatais e efetuou cortes nos gastos
publicos com a vinculagdo de demissdo de funcionérios publicos. Porém, os cortes néo
aconteceram e mais um Plano econdmico se mostrou desastroso. Em dezembro desse mesmo
ano, a inflacéo atingiu 54% e, no periodo de fevereiro de 1989 a fevereiro de 1990, chegou a
2.751%.

Assim, foi encerrada a década de oitenta, com a substituicdo dos planos de
desenvolvimento — nacional e regional — por planos de estabilizacdo, na conducéo do processo
de desenvolvimento da economia brasileira, sem que isso resultasse em sucesso de politica
econdmica e/ou na recuperacdo econdmica do pais.

Os anos noventa, em esséncia, ndo foram diferentes em termos da conducdo da
politica econdmica brasileira. Ndo houve mudanca no eixo do desenvolvimento, mas
processou-se uma forma diferente de conducdo dos programas de estabilizacdo do que se
poderia chamar de “segunda geracdo”, em que predominou, com maior ou menor rigidez, a

utilizacdo dataxa de cambio como ancora do processo de desinflacdo.
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SO que os planos de estabilizacdo implementados nesse periodo foram conduzidos
de acordo com a logica e a égide dos mercados financeiros liberalizados, ou sgja,
subordinados e capturados pelo processo de globalizacdo financeira predominante nessa
década. A edratégia adotada, similar a que predominou nos principais paises latino-
americanos, foi a da busca da estabilizacdo com abertura financeira, concebendo, assim, uma
sistemética de criacdo de uma oferta de ativos atraentes que possibilitassem fazer parte do
movimento geral de concentracdo e centralizacdo do capital em escala mundial (TAVARES;
BELLUZZO 2002).

A passagem para esse estagio de concepcao se deu a partir da implementacdo dos
planos de modernizacdo econémica e reforma do Estado do governo Collor. Empossado em
15 de marco de 1990, o governo Collor anunciou um pacote econdémico, intitulado de “Plano
Brasil Novo”, mais conhecido como “Plano Collor”, que tinha como objetivo acabar com a
crise econdmica, modernizar a economia e elevar o pais do terceiro parao primeiro Mundo.

Tendo por medida principal um gigantesco e inédito confisco monetério*, esse
plano de estabilizacdo procedeu também a extingcdo da moeda corrente, extinguindo o cruzado
novo e instituindo o retorno do cruzeiro como moeda nacional; 0 congelamento de precos e
salarios; o fim de subsidios e incentivos fiscais que ndo estivessem garantidos na
Constituicaéo, o lancamento do Programa Nacional de Desestatizacdo; e, a extincdo de varios
orgios e entidades governamentais, como o Instituto do Aclcar e do Alcool e a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste, congtituindo-se esta Ultima na
primeira das instituicdes de desenvolvimento regional a desaparecer no pais.

Por um lado, o Plano previa modernizar a economia e rever o papel do Estado

brasileiro; por outro lado, acabar com a inflacdo. Na verdade, duas facetas de uma mesma

“1 O Plano Collor confiscou e bloqueou, por dezoito meses, todos os depésitos em conta corrente, cadernetas de
poupanca e demai s investimentos existentes no sistema bancério, que fossem superiores a Cr$ 50 mil. Esses
recursos foram recolhidos no Banco Central, recebendo juros de 6% ao ano mais corre¢cdo monetéria, com
previsdo de liberagdo em doze parcelas mensais apartir do término do blogueio.
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problematica: a retomada do desenvolvimento da economia brasileira. No primeiro caso, 0
governo Collor teve relativo sucesso: de imediato, anunciou providéncias para abrir a
economia nacional a competicdo externa, implementando um programa de reducdo gradativa
das aliguotas de importacdo; em seguida, regulamentou o Programa Nacional de
Desestatizacdo e iniciou 0 processo de privatizacdo, sendo a Usiminas a primeira estatal a
fazer parte desse processo, e facilitou a entrada de mercadorias e capitais estrangeiros no pais.

Porém, o mais importante, € que Plano impds a industria nacional a necessidade de
investir pesadamente na modernizacdo da sua estrutura produtiva, revendo seus métodos
gerenciais e produtivos, concebendo novos produtos e buscando melhorar a qualidade dos
seus produtos, investindo na automacéo e ampliando a produtividade. Em suma, forcou-as a
se tornarem mais competitiva, tanto no mercado interno quanto no mercado externo, e por
conta prépria, visto que o Estado brasileiro, na culminancia da sua crise fiscal-financeira, ja
ndo mais possuia disponibilidade de fundings parafinanciar o desenvolvimento nacional.

No segundo caso, o0 controle do processo inflacionério, o Plano Collor ndo obteve
sucesso. Apesar do bloqueio da liquidez da maior parte dos ativos financeiros ter conseguido,
de imediato, derrubar a inflacdo elevada e em aceleracdo, essa estratégia de politica
econdmica ndo durou seis meses. Na verdade, trés semanas depois houve uma répida
recomposicdo da liquidez da economia, visto que, em face da perspectiva de paralisia do
sistema de pagamentos e da eclosdo de uma grave crise bancaria, o Banco Central se viu
compelido a financiar amplamente o sistema bancério logo apos aimplementacéo do blogqueio
(CARVALHO, 2003, p. 285).

Isso recompds a monetizacdo da economia, possibilitou a retomada do processo
inflacionério a um nivel acentuado e gerou desconfianca nos agentes financeiros no efetivo
controle, por parte do governo, da oferta da moeda e da inflagdo. Quando, em setembro do

mesmo ano, as politicas monetaria e cambial abandonaram a estratégia de controle da oferta
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de moeda e de supressdo dos instrumentos tipicos de convivéncia com a moeda indexada e
com a inflagdo alta, iniciavarse assim o fracasso do Plano Collor. Como frisou Carvalho
(2003, p. 329), a impossibilidade de separar a demanda por moeda para fins especulativos e
para giro de negécios, dentro do conjunto formado pela moeda indexada e pela moeda
convencional, resultou na dificuldade do governo de controlar a monetizacdo da economia e,
em ultima instancia, na derrota do Plano Collor.

No final do ano de 1990 a inflagdo j& estava em torno de 20% e o acumulado no
ano era de 1.198%. Isso obrigou 0 governo a lancar novo plano de estabilizacdo, que ocorreu
em 31 de janeiro de 1991, conhecido como “Plano Collor I1”, visando controlar ainflacéo e a
ciranda financeira. Para tanto, substituiu os instrumentos entdo existentes de indexacdo de
precos por outros com juros prefixados e, paralelamente, comecou a praticar uma politica de
juros altos, ao mesmo tempo em que era renovada a praica de adocéo da politica de
congelamento de precos e salérios.

Desde o inicio esse novo Plano enfrentou a resisténcia tanto dos empresarios
guanto dos trabalhadores, pois além de ndo se congtituir em instrumento eficaz no controle do
processo inflacionério, estava contribuindo para agudizar 0 processo recessivo ha economia
brasileira. Isso foi minando a resisténcia e a base de apoio do governo, quando, entéo,
comegaram a circular suspeitas de envolvimento de ministros e altos funcionarios do governo
em uma grande rede de corrupcdo. A intensificacdo das suspeitas e a sua efetiva
transformacdo em denuncias, a partir do depoimento de pessoas envolvidas com o préprio
governo, levaram com que em maio de 1992 o Congresso Nacional instalasse uma Comissao
Parlamentar de Inquérito para apurar as dentincias de irregularidades.

Em 29 de dezembro de 1992, o Senado aprovou o impeachment do presidente
Collor, assumindo, em seu lugar, 0 seu vice, Itamar Franco. Era o fim do Plano Collor I1I.

O novo governo tentou controlar as altas taxas de juros e de inflagdo (que se encontrava em
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torno de 40% ao més), com a troca sucessiva de ministros da Fazenda e de presidentes do
Banco Central. Mas foi nesse governo que foi implementado o mais importante e mais
eficiente plano de edabilizacdo econbmica no pais, sob a gestédo do entdo Ministro da
Fazenda, Fernando Henrigue Cardoso. Concebido e implantado em fins de 1993, foi
conhecido, inicialmente, como “Plano FHC”, mas a partir de julho de 1994 foi rebatizado
como “Plano Real”, visto que dentre outras importantes medidas substituiu o Cruzeiro Real
(criado ainda na gestdo do governo Itamar, no inicio de 1993) e ingtituiu 0 Real como nova
moeda de circulaggo nacional®. Enquanto isso, no plano regional, no caso especifico da
regido amazonica, a SUDAM anunciava a incapacidade da Instituicdo em repassar recursos
para os projetos incentivados, em decorréncia da manutencéo da reducéo dos recursos do seu
Fundo, ab mesmo tempo em que suspendia a andlise e a aprovacao de novas cartas-consultas
e projetos para implantacdo na Amazonia.

Mas esse Plano ndo se congtituiu, apenas e exclusivamente, em um programa de
estabilizacdo econdmica. Foi, além disso, e acima de tudo, um projeto de redefinicdo da
economia brasileira e de sua insercdo no mercado mundial globalizado, nos moldes
desenhados pelo “Consenso de Washington”, conforme salientado anteriormente. A sua
implementacdo possibilitou uma série de reformas estruturais na economia e na sociedade
brasileira que redesenhou a estrutura do Estado brasileiro, na sua forma de atuacdo na
economia e na formatacdo de suas politicas publicas e sociais. Como foi assinalado por
Filgueiras (2000, p. 30-31), o Plano Real constituiu-se em um produto econdmico, politico e
ideoldgico da confluéncia de trés fenbmenos que marcaram o capitalismo no final do século
XX: a hegemonia da doutrina e das politicas liberais, a difusdo do processo de reestruturacéo
produtiva a partir dos paises capitalistas centrais e a reafirmacdo do capitalismo como um

sistema de producéo globalizado.

2 A necessidade da manutencdo do Plano Real, pés-1994, garantiu a eleicio de Fernando Henrique Cardoso a
presidéncia da Republica, asssm como |he deu um segundo mandato presidencial, tendo se concluido esse
processo politico em 2002.
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No campo da estabilizacdo econdmica, 0 Plano Real alcancou sucesso absoluto.
Tendo adotado a éncora cambial como mecanismo para alcancar mais rapidamente a
estabilidade de precos, conseguiu reverter a inflagdo, acumulada em 1993 em 2.477%, para
22,41% em 1995. A partir dai, a inflacdo construiu uma curva descendente ao longo dos anos
noventa (com excegdo de 1999, em decorréncia do abandono da ancora cambial), com apenas

um digito, reproduzindo essa performance nos anos de 2000 (Tabela 21).

Tabela 21 —indice de Preco — Brasi| — 1991-2000

indice | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 [ 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

IPCA 472,69 1.119,09 2.477,15 91643 2241 956 522 166 894 5097

Fonte: IBGE

No ano de 2004, dez anos apos a implantacdo do Plano Real, a inflagdo foi de
7,60% (IPCA) — durante esse periodo de existéncia desse Plano o acumulado foi de 179,83%,
e € iss0 que vem garantindo a sua eficacia como antidoto antiinflacionario. Mas o sucesso do
Plano Real se deu apenas nesse campo. Nao conseguiu resolver outros problemas estruturais
da economia brasileira. Apesar de ter imposto uma disciplina fiscal aos diversos niveis de
governo, ndo conseguiu resolver o problema da divida publica: entre 1994-2004, a divida
publica passou de 33% para 56% do PIB, e isto acabou sendo o principal prego pago pelo
governo para manter a moeda estéavel (DINIZ 2004).

Mesmo com a economia estabilizada e tendo implantado o mais abrangente
processo de privatizagdo do pais®, ndo conseguiu o Plano Real propiciar a retomada do

crescimento da economia brasileira. De um patamar de 4,92% em 1993, ataxa de crescimento

43 Até o final de 2002, foram privatizadas no governo Fernando Henrique 35 empresas estatais contra 18
empresas privatizadas no governo Collor e 15 empresas no governo ltamar, no bojo do Programa Nacional de
Desestatizagao.
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do PIB decresceu para 0,13% em 1998, depois evoluiu para 4,36% em 2000, mas fechou o

ano de 2003 com uma taxa negativa de -0,22% (Tabela 22). No periodo 1994-2003, a taxa

média de crescimento do PIB foi de apenas 2,4%, patamar esse inferior a necessidade de

desenvolvimento da economia brasileira e de geracdo de empregos e renda.

Tabela 22 - Evolucdo do PIB - Brasil - 1991-2003

Taxas de variacdo do PIB Real (em %)

Anos Setorial
Total Inddstria | Servicos ‘ Agropecuaria

1991 1,03 0,26 1,96 1,37
1992 -0,54 -4,22 1,52 4,89
1993 4,92 7,01 3,21 -0,07
1994 5,85 6,73 4,73 5,45
1995 4,22 1,91 4,48 4,08
1996 2,66 3,28 2,26 3,11
1997 3,27 4,65 2,55 -0,83
1998 0,13 -1,03 0,91 1,27
1999 0,79 -2,22 2,01 8,33
2000 4,36 4,81 3,80 2,15
2001 1,31 -0,50 1,75 5,76
2001 1,93 2,57 1,61 5,54
2003 -0,22 -0,96 -0,15 5,00

Fonte: IBGE, Conjuntura Econémica (2004)

Ao término do ano 2000 o pais ja tinha experimentado sete planos de estabilizacdo

econdmica — do Plano Cruzado | a0 Plano Real — tendo sido os primeiros baseados na

concepcao “inercialista’ da inflacéo, e os Ultimos apoiados pelos preceitos do “Consenso de

Washington” — estabilizacdo com abertura financeira. E, simplesmente abolido a prética de

utilizacdo dos planos de desenvolvimento para a conducdo do processo desenvolvimentista

nacional.

Ao final desse periodo, a economia brasileira se encontrava completamente

dependente da logica predominante no mercado mundial globalizado, com a politica

econdmica nacional cada vez mais dependente da estabilidade e da liberdade dos mercados,

principalmente o de capitais, para atrair “poupanca externa’ capaz de complementar o
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investimento local e ampliar a eficiéncia da economia nacional, e praticando uma estratégia

de crescimento stop and go, extremamente nociva ao desenvolvimento do pais.

43 A REORIENTACAO DAS ESTRATEGIAS DE INTEGRACAO E

DESENVOLVIMENTO NACIONAL E REGIONAL

A Congtituicdo Federal de 1988 resgatou duas questdes pertinentes ao processo de
plangjamento do desenvolvimento, que propiciaram ao Estado brasileiro reorientar as suas
estratégias de integracdo e desenvolvimento nacional e regional nos anos noventa. A primeira,
concebida através do Art. 159, determinou que a Unido transferisse 3% do produto da
arrecadacdo do IR e do IPI para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas ingtituicdes financeiras de
caréter regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento; a segunda, por meio
do Art. 165, concebeu que a Unido deveria programar as suas acdes através de um Plano
Plurianual (PPA), que seria elaborado de forma regionalizado, contendo diretrizes, objetivos e
metas da administracéo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracéo continuada.

No caso da degtinacdo de 3% para investimento produtivo nas regides menos
desenvolvidas do pais, resgatou 0 mesmo principio anteriormente concebido na Constituicao
de 1946, embora agora restrito a arrecadacdo do IR e do IPI. Os recursos decorrentes desse
preceito constitucional vém se constituindo em fundo de desenvolvimento regional, do qual se

estruturam os chamados Fundos Constitucionais de Financiamento do Centro-Oeste — FCO,
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do Nordeste - FNE e do Norte — FNO*, sendo estes destinados para a formulacdo de

programas de financiamento de setores produtivos que estejam alinhados com os respectivos

planos regionais de desenvolvimento, tendo ddo repassado no periodo 1989-2000 o

equivalente a R$ 19,4 bilhdes, dos quais 20% se destinaram para a Amazonia (Tabela 23).

Tabela 23 — Repasses do Tesour o Nacional para os Fundos
Congtitucionais de Financiamento — Brasil — 1989-2000

(R$ mil —a precos de margo de 2001)

Anos | FCO | FNO | FNE Total

1989 120331 120.331 360.990 601.652
1990 375511 373511 1.120534  1.867.556
1991 300.588  300.588 901.775  1.502.951
1992 282971 282971 848.920  1.414.862
1993 359.254  359.254  1.077.763  1.796.271
1994 339506 339506 1.018515  1.697.527
1995 348.778 348778 1.046.335  1.743.891
1996 327.772  327.772 983.174  1.638.618
1997 338229 338229 1.014.692  1.691.150
1998 343.874 343874 1.031.612 1.719.360
1999 354320 354320 1.062.967 1.771.607
2000 395193  395.193 1.185583  1.975.969
Total 3.884.277 3.884.277 11.652.860 19.421.414

Fonte: STN

A concepcdo de resgate dessa iniciativa ndo procurou substituir a politica de

concessdo de incentivos fiscais existente, pois pelo art. 43 eram mantidas as isencoes,

reducdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou

juridicas. Portanto, esses Fundos passaram a atuar de forma complementar, direcionando-se

para 0 atendimento preferencial de mini e pequenos produtores rurais, de micro e pegquenas

empresas, de atividades que utilizam intensivamente matérias-primas e mao-de-obra locais, e

da producdo de alimentos basicos para a populacdo. Uma clientela diferenciada da que vinha

sendo beneficiada pelos incentivos fiscais concedidos pelas agéncias de desenvolvimento

regional.

“4 Esses Fundos foram criados pela Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989, que regulamentou o Art. 159 da
Congtituicdo Federal. Os recursos sdo distribuidos de acordo com a seguinte distribuicdo: 0,6% para o
FCO;1,8% parao FNE; e 0,6% FNO.
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Com relagdo ao surgimento dos Planos Plurianuais como delineador dos planos de
desenvolvimento, resgatou algo que ja tinha sido concebido desde 1964, através da Lei
Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que instituiu normas gerais de direito financeiro
para elaboracdo e controle dos or¢camentos e balangos do setor publico no pais. Nessa Lei
estavam contidas as primeiras normas sobre planejamento a longo prazo, pois a administracéo
publica era obrigada a elaborar 0 seu programa de ac&o através de uma acdo planejada por, no
minimo, quatro anos, muito embora isso hunca tenha sido exigido e passado por aprovacéo
legislativa.

Agora, por esse preceito congtitucional, os planos e programas nacionais, regionais
e setoriais, devem ser elaborados de forma regionalizada — com vista a reducdo das
desigualdades inter-regionais, e em consonancia com o PPA, sendo submetidos a apreciacdo
do Congresso Nacional.

Apesar dessa determinacdo congtitucional exigtir desde a promulgacdo da
Constituicao, o primeiro a ser concebido pelo governo brasileiro foi o Plano Plurianual 1996-
1999. De acordo com o discurso governamental, somente foi possivel retomar o planejamento
governamental, a partir desse periodo, em decorréncia da estabilidade econdbmica conseguida
pelo Plano Real e, por conta disso, a necessidade de consolidacdo dessa estabilidade passou a
se congtituir em premissa béasica desse PPA.

Como essa premissa pressupunha a adocdo de uma politica econdbmica que
garantisse o0 crescimento com estabilidade de pregos que, por sua vez, consolidasse a abertura
da economia brasileira e reduzisse o chamado “custo Brasil”, o PPA 1996-1999 estabeleceu
trés edratégias de acdo: a) construcdo de um estado moderno e eficiente; b) reducdo dos

desequilibrios espaciais e sociais; ) inser¢éo competitiva e modernizacdo produtiva.
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As acdes decorrentes dessas estratégias deveriam estar voltadas, dentre outras,
para a reformulacéo e fortalecimento dos organismos de fomento regional, o aprofundamento
do programa de desestatizac&o, o fortalecimento da base de infra-estrutura das regides menos
desenvolvidas, a modernizacdo e ampliagdo da infra-estrutura, e o fortalecimento de setores
com potencial de insercéo internacional e estimulos a inovagdo tecnoldgica e a reestruturacéo
produtiva (BRASIL 1996). Em outras palavras, deveria estar em consonancia com a estratégia
de insercdo global, da qual o pais fazia parte como sub-espaco regional externo ou, melhor
definindo, como espaco nacional globalizado.

No que concerne especificamente a necessidade de definicdo das estratégias de
integracéo e desenvolvimento nacional-regional, o PPA procurou definir a regido ndo mais
como espaco geografico delimitado por suas macrorregioes, mas sim através de uma 6ticaem
gue predominaram a geografia econdmica do pais e os fluxos de bens e servicos no ambito do
territério nacional. Em outros termos, a nova estratégia de desenvolvimento formulada pelo
Estado brasileiro orientou-se em torno da consolidacdo dos “eixos nacionais de integracdo e
desenvolvimento”, os quais foram concebidos como “parte continua do territério nacional
com possibilidade de integracéo econdmica e social, em razao de sua rede de transportes e
da capacidade e estruturacao de seu sistema produtivo” (BRASIL 1996).

Em torno desses “eixoS’ 0 governo poderia selecionar oportunidades de
investimento adequadas para o alcance do desenvolvimento, sobretudo, regional, contribuindo
assim para reduzir as disparidades existentes. Em funcdo disso, foi concebido um outro
conceito, de “empreendimento estruturante’, que é aguele que apresenta magnitude de
impacto gignificativo, efeitos sistémicos de competitividade, potencial de reducdo das

disparidades regionais e sociais e capacidade de viabilizar novos investimentos.
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Em decorréncia desses dois novos conceitos, foram definidos para fins de
plangjamento e alocacdo dos recursos publicos (com a perspectiva de atracdo de recursos
privados), cinco eixos de integracdo nacional — Norte-Sul, Oeste, Nordeste, Sul e Sudeste —
e dois eixos de integracd@o continental — saida para o Caribe e saida para o Pacifico, além de
algumas areas denominadas especiais, que receberiam também intervencdo governamental.
No caso especifico da regido amazobnica, estaria contemplado em trecho do eixo Norte-Sul, e
na amplitude do eixo Oeste e dos dois eixos de integracdo continental.

A selecdo desses “eixos’ de integracdo e desenvolvimento, concepcdo esta ndo
muito distante dos chamados “pdlos de desenvolvimento” dos anos setenta ou dos chamados
“corredores de exportacao” dos anos oitenta, priorizava, portanto, um aspecto: aintegracéo do
pais a0 mercado global. Em funcdo disso, passavam a ter importancia estratégica os
subespagos nacionais com potencialidades regionais que apresentam perspectiva de demanda
global e em cujas &reas esteja localizada uma via de transporte importante que lhe dé a
vertebracdo estratégica de integracéo e de abertura para novas fronteiras de desenvolvimento,
resultando com que todos esses “eixos’ definidos tenham se estruturado em torno das
principais rotas de transportes existentes no pais™®.

Como o preceito constitucional determina que o plano de desenvolvimento
nacional-regional deve se ajustar ao PPA, e ndo o contrario ou um a outro, e, procurando o
governo melhor explorar as vantagens politicas dessa nova estratégia de integracdo e
desenvolvimento, foi lancado em agosto de 1996 o Programa “Brasil em Acdo — 1996/99”,
gue se constituiu em uma versdo atualizada e restrita do PPA 1996-1999. Esse Programa, que

na prética foi quem viabilizou os “eixos’, priorizou um conjunto de 42 empreendimentos

45 Foram definidos como “eixos’ as seguintes grandes rotas de transportes: Madeira Amazonas, com base na
hidrovia do Rio Madeira; Arco Norte, com base na ligacdo rodoviéria existente pelas Guianas e Venezuel g;
Araguaia Tocantins, definida pela hidrovia do Araguaia Tocantins, Transnordestino, estruturada pela
Ferrovia Transnordesting; S8o Francisco, baseada no curso do Rio S&o Francisco; Oeste, pela articulacéo das
rodovias existentes nessa regido; Sudoeste, pela confluéncia da hidrovia dos rios Tieté e Paran&; Sul, pelas
rodovias dessa regido; e, Sudeste, pela confluéncia de vias de comunicaggo rodoferroviarias (ABLAS 2003,
p. 177).
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estratégicos nas &reas de infra-estrutura econdmica e desenvolvimento social, dentre os
concebidos no PPA, e em torno desse Programa se estruturaram os investimentos realizados
pelo Estado brasileiro nesse periodo.

Mais do que uma estratégia de integracéo e desenvolvimento nacional, através e
em torno desses “eixos’ foram subordinadas as acdes desenvolvidas até entdo pelos 6rgéos de
desenvolvimento regional existentes. Portanto, concebia-se e implementava-se dessa forma
uma nova estratégia de plangjamento nacional-regional que se gjustava e se associava a
estratégia mais ampla, de crescimento com estabilidade econbmica.

Essa edtratégia foi ratificada quando do segundo mandato do governo Fernando
Henrique Cardoso, inicialmente por meio do PPA 2000-2003 e, posteriormente, pelo novo
Programa de governo, denominado de “Avanca Brasil — 2000/2003". Esse novo Programa,
dando continuidade ao anterior, procedeu alguns gjustes nas estratégias de acdo anteriormente
concebidas, incluiu novos empreendimentos considerados estratégicos e consolidou a nova
sistemética de intervencéo governamental.

Assim sendo, assistiu-se a partir de meados dos anos de 1990 a uma reorientacéo
das estratégias de integracdo e desenvolvimento no pais, em funcdo de programas de acéo
governamental cuja base de sustentacdo e apoio legal passaram a estar inseridas nas normas
constitucionais, por meio de um instrumento de planejamento que exige uma programacao
orcamentéria e financeira de longo prazo, o PPA*.

O mais importante, todavia, € que essa reorientacdo ficou subordinada a uma
politica espacial seletiva que vem privilegiando ou priorizando espacos regionais ou
areas especificas mais promissores do ponto de vista da concorréncia global, reforcando atese
ja defendida por Amaral Filho (1995) de predominancia do critério de eficiéncia regional em

detrimento do que vigorava anteriormente, o de homogeneidade regional.

6 De acordo com o Art. 165 da Congtituicdo de 1988, para que se efetive o plangiamento governamental é
necesséria a adogdo de um tripé o PPA (que é aprovado naforma de umaLei), em seguidaa Le de Diretrizes
Orcamentarias— LDO e, na sequénciafina , aLe Orcamentéria Anual — LOA.
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Com isto, como esta bem salientado no Programa “Brasil em Acdo” e depois
ratificado no Programa “Avanca Brasil”, ndo mais seria benéfico dispender esforcos de forma
dispersa ou generalizada e, nem tampouco, continuar priorizando as politicas regionais de
natureza compensatoria; portanto, passaram a ficar em segundo plano as politicas
compensatorias que vinham sendo adotadas para enfrentar as desigualdades regionais no pais
desde meados dos anos sessenta, e, por conseguinte, os tradicionais instrumentos de

desenvolvimento regional. Era o sinal da mudanca.
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5 DECADENCIA E EXTINCAO DO PADRAO DE

PLANEJAMENTO REGIONAL NA AMAZONIA

Quando o Estado brasileiro interveio no desenvolvimento da Amazbnia, na
segunda metade dos anos sessenta, propiciando as mudancas institucionais concebidas no
bojo da chamada “Operacdo Amazobnia’, agiu no sentido de implementar, na regido, uma
nova estratégia de planejamento do desenvolvimento regional. Na verdade, com o discurso da
integracéo nacional o Estado propiciou a integracdo econdmica regional e a consolidagdo do
mercado nacional.

Com isso completava-se 0 processo de destruicdo do “arquipélago regional”
brasileiro, eclodindo em seu lugar uma dindmica econdémica geral, de ambito nacional, que
passou a comandar o processo de acumulacdo de capitais. Entrou em cena, portanto, uma
estratégia de desenvolvimento diferenciada, baseado em um processo de planejamento
nacional do desenvolvimento regional, que determinou e condicionou a dinamica econémica
regional ao desenvolvimento nacional.

A concepcdo dessa nova forma de planejamento do desenvolvimento regional foi
apoiada e sustentada por uma politica nacional de concessdo de incentivos fiscais regionais,
nos moldes em que estava se processando na Regido Nordeste. Por conseguinte, através
desses incentivos foi concebido um novo padrdo de planejamento regional para a regido ou,
mais precisamente, um novo padréo de financiamento do planejamento regional na Amazonia.

Essa mudanca de concepcéo da operacionalizacdo do planejamento regional na
Amazonia foi que ensgjou a criacdo da SUDAM em substituicdo a SPVEA, em outubro de
1966. Naguele momento, os objetivos e as acdes da SPVEA ndo se coadunavam com 0O

projeto do governo militar de promover o desenvolvimento da regido a partir da ampliacéo
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das fronteiras do mercado nacional — na qual a regido se congtituiria em importante
fornecedora de matérias-primas para a industrializacéo existente no Centro-Sul do pais, e
também como mercado consumidor. Todavia, 0 que propiciou e facilitou a extincdo da
SPVEA e aimediata criacdo da SUDAM foi a justificativa apresentada pelo Estado brasileiro
de que aguele 6rgdo estava tomado pela prética da corrupcdo, em decorréncia da acdo da
politicaregionalista (BRITO 2001).

Esse elemento de carder politico ressurgiu em 2001, quando da extin¢do da
SUDAM e a sua substituicdo posteriormente pela Agéncia de Desenvolvimento da Amazénia
- ADA. Mais uma vez, em vez de reformar e redirecionar os objetivos e as agdes desses
0rgaos de desenvolvimento regional, cada qual em sua época, 0 Estado adotou 0 mecanismo
da intervencdo ingtitucional, implementou as mudancas administrativas internas e, em
seguida, concretizou a extingdo e substituicdo desses 6rgaos.

Apesar dessa similitude entre esses dois fatos historicos, hd uma substancial
diferenca entre os mesmos. Naguele momento, quando da criacdo da SUDAM, a necessidade
da efetiva incorporacdo da economia amazbnica a0 mercado nacional levou o Estado
brasileiro a centralizar as suas acfes na regido, com vistas a promover as mudancas
necessarias ao rapido desenvolvimento e modernizacéo da economia amazénica. Tanto é que,
em torno do novo sistema ingtitucional, foi concebido um amplo leque de instrumentos de
desenvolvimento regional, que tinha nos incentivos fiscais 0 seu principal suporte, facilitando
e atraindo o capital privado para aregido.

Agora, quando da extincdo da SUDAM, o0 que se percebeu foi um contexto
totalmente diferenciado, em que o Estado ndo mais cogitou centralizar qualquer acéo publica
na regido, nem conceder incentivos fiscais como mecanismo de desenvolvimento regional e
nem, tampouco, adotar qualquer politica de diferenciacdo econbmica entre as regides

brasileiras.
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Portanto, se antes houve uma clara intencdo do Estado de conceber um novo
padréo de financiamento para dar suporte ao planejamento regional na Amazonia, no bojo da
|6gica da integracdo nacional, o que se denotou agora, quando dessas recentes mudancas
institucionais, foi, na verdade, a extingdo desse padréo de desenvolvimento regional vigente.

A extincdo desse padréo desenvolvimentista, entretanto, ndo pode ser circunscrita
e nem tampouco restringida apenas ao discurso da corrupgdo, conforme salientado pelo
presidente Fernando Henrique Cardoso quando do ato solene de extincdo da SUDAM e da
SUDENE, em maio de 2001. Até mesmo porgue se assim fosse, as mudancas procedidas pelo
Estado teriam se limitado apenas a SUDAM, enquanto instituicdo. Mas néo foi exatamente
iss0 0 que aconteceu. O que ocorreu foi a extincdo simultanea tanto da SUDAM gquanto da
politica de incentivos fiscais da qual se utilizava essa instituicdo para fomentar o
desenvolvimento regional na Amazbnia. E isso ndo ficou restrito a regido amazonica,
abrangendo também a regido Nordeste com a extingdo também da SUDENE (e da mesma
politica de incentivos fiscais que também abrangia essa regiéo).

O que se evidenciou, a primeira vista e de forma preeminente, foi a extincdo dos
0rgaos de desenvolvimento regional, no caso a SUDAM e a SUDENE. Entretanto, muito mais
importante do que isso e que ndo mereceu a énfase adequada, foi a extingdo da politica de
incentivos fiscais que operacionalizava as agoes desenvolvimentistas dessas instituicbes. Ao
fazer isso, 0 Estado simplesmente extinguiu o padréo de desenvolvimento regional vigente no
pais, sem que tivesse concebido de prontiddo um novo estilo ou padréo de desenvolvimento
para as regides periféricas do pais.

A corrupcéo serviu de pretexto para que o Estado extinguisse a SUDAM (e a
SUDENE), e aextingdo da SUDAM serviu de pretexto para que fossem extintos os incentivos
fiscais como suporte a0 desenvolvimento regional. Ocorre que tanto as dendncias de

corrupcao nessas ingtituicdes quanto a intencdo deliberada do Estado brasileiro de extinguir os
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incentivos fiscais regionais remontam desde meados da década de oitenta. Desde esse periodo
gue essas questdes vém sendo evidenciadas, vindo consegiientemente minando a resisténcia e
a sustentabilidade do padréo de desenvolvimento regional vigente no pais.

A culminéncia desse processo ocorreu como se henhum outro fator importante ou
preponderante tivesse influenciado a decisdo governamental ou como se 0 quadro econdmico
nacional e internacional ou ent&o a situacdo fiscal-financeira do Estado brasileiro vigente néo
se constituissem em agravantes para a manutencéo da politica nacional de desenvolvimento
regional concebida em meados dos anos sessenta.

Desde o0s anos setenta essas ingtituicdes de desenvolvimento regional vém
sofrendo dificuldades na conducéo da sua missdo, haja vista que o préprio Estado criou outros
mecanismos de intervencao estatal nas regides de abrangéncia dessas institui¢des, diminuindo
0s recursos financeiros originalmente vinculados a politica de incentivos fiscais regionais. Foi
0 caso da criagdo do Programa de Integracéo Nacional — PIN e, em seguida, do Programa de
Redistribuicdo de Terras e Estimulo a Agroindustria do Norte e Nordeste — PROTERRA, em
1970 e 1971, respectivamente. Esses dois Programas mantiveram-se por conta de recursos que
estavam vinculados aos incentivos fiscais regionais e, em face disso, reduziram em 50% a
oferta dos recursos utilizados por essas instituicoes.

Afora isso, o Estado estendeu os beneficios dos incentivos fiscais para a criacéo
de um Fundo de Investimentos Setoriais — FISET, que passou a atender certos setores
especificos de producdo —turismo, pesca e reflorestamento, sob atutela institucional de outros
0rgaos de desenvolvimento especificamente setorial, as expensas da SUDAM (e SUDENE).
Esse Fundo constituiu-se em mais um mecanismo de pulverizagdo dos recursos de incentivos

fiscais, subtraindo novamente os voltados para o desenvolvimento regional.
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Como evidenciado por Carvalho (1996, p. 3), a transferéncia dos recursos dos
incentivos fiscais para o atendimento de outras demandas, de interesse nacional, aprofundou o
desequilibrio entre a disponibilidade liquida de recursos financeiros e a crescente demanda
dos velhos e novos projetos incentivados pelas instituicdes de desenvolvimento regional,
gerando problemas operacionais de gestéo dos recursos.

Esses problemas se aprofundaram principalmente nos anos oitenta e noventa, em
decorréncia ndo somente da crise fiscal e financeira do Estado brasileiro, mas também de
outros fatores de ordem politico-econdbmico, levando ao declinio da experiéncia de
planejamento regional no pais.

Em face disso e considerando a hip6tese de que a extingdo da SUDAM (assim
como ocorreu com a SUDENE) decorreu da impossibilidade de continuidade da manutencéo
do padrédo de financiamento do planejamento regional pelo Estado brasileiro e nédo
simplesmente por conta da corrupcéo existente nessa instituicdo, procurar-se-a averiguar
todos 0s aspectos inerentes a esse processo em seis subsecoes.

Na primeira, mostrar-se-a o rebatimento da crise fiscal e financeira do Estado
brasileiro sobre os incentivos fiscais concedidos pela SUDAM; na segunda subsecdo, as
tentativas e a efetivacdo da suspensdo e revogacdo desses incentivos fiscais; na terceira, a
crise de identidade ingtitucional e a perda de capacidade gerencial da I nstituicéo; na quarta, a
analise dos desvios ocorrentes nos incentivos fiscais e a corrup¢éo na SUDAM; na quinta,
uma avaliacdo do oportunismo politico na extin¢do da Instituicdo e da politica de incentivos
fiscais;, e, na sexta e Ultima subsecdo, a tentativa de recriagdo da SUDAM e de

estabelecimento de um novo padréo de planejamento regional.
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5.1 O REBATIMENTO DA CRISE FISCAL E FINANCEIRA DO ESTADO

NOSINCENTIVOS FISCAIS CONCEDIDOS PELA SUDAM

5.1.1 Incentivosfiscais regionais concedidos pelo Estado brasileiro através da SUDAM

Os incentivos fiscais regionais concedidos no pais podem ser enquadrados em dois
grupos. a) os que estimulam os investimentos em determinadas regides, contribuindo para a
expansdo da sua capacidade produtiva; b) e os que visam a compensar desvantagens
comparativas a producdo em determinada regido, garantindo-lhes competitividade e mercado
por meio de reducdo/isencdo de impostos incidentes sobre insumos ou sobre o preco final de
seus produtos (ANDRADE JUNIOR, 2002, p. 27).

No primeiro caso, encontram-se 0s que eram concedidos pela SUDAM. Por se
tratar de uma deducéo tributéria, o contribuinte do Imposto de Renda — Pessoa Juridica (IRPJ)
tinha a opcdo de deduzir uma parcela do seu imposto devido e destinar para os fundos
regionais de desenvolvimento — no caso especifico da regido o Fundo de Investimentos da
Amazonia (FINAM), que se utilizavam desses recursos para o financiamento dos
investimentos considerados estratégicos pelas superintendéncias de desenvolvimento regional,
no caso a SUDAM. Nesse grupo também se enquadram os fundos constitucionais de
financiamento (no caso da regido o Fundo Constitucional do Norte — FNO), criados com a
Constituicao Federal de 1988 e ainda em vigor.

No segundo caso, encontram-se os concedidos pela Zona Franca de Manaus —
ZFM. Como esta se caracteriza como uma area de livre comércio de importacdo e exportacéo,
possui incentivos fiscais especiais, recebendo incentivos do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI e do Imposto de Importacéo — |1, aém dos incentivos do Imposto de

Renda- IR.
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A deducdo tributaria do IR que da base aos incentivos que vinham sendo
concedidos pela SUDAM constitui-se em uma espécie de crédito fiscal ou beneficio fiscal
para o contribuinte, viabilizando-se a transferéncia de recursos como um incentivo fiscal
equivalente a um empreéstimo, praticamente sem juros, concedido pelo Estado brasileiro para
estimular o investimento privado na regido, com vista a expandir a capacidade produtiva
regional e contribuir, dessa forma, para a superacdo e/ou atenuacdo dos desequilibrios
interregionais. Portanto, por isso, 0s incentivos fiscais regionais séo também conhecidos como
incentivos fiscais e crediticios ou, simplesmente, incentivos fiscais-financeiros (CARVALHO
1996; ANDRADE JUNIOR 2002).

Entretanto, por sua vez, essa deducdo tributéria € também considerada como uma
rendincia fiscal para 0 governo, na medida em que ao se permitir a deducéo do valor do
imposto a pagar de determinada importancia apurada na forma prevista em lei, esté&se
efetuando uma subtragdo autorizada de parte do imposto devido das empresas para que 0
proprio setor produtivo invista e promova a agdo desenvolvimentista concebida pelo Estado.
Em termos técnicos, essa rentncia tem o nome de extrafiscalidade, visto que se congtitui no
uso do tributo para outros fins que néo o da arrecadacéo.

Os incentivos fiscais regionais administrados pela SUDAM vinham sendo
concedidos através de dois subsistemas: a) através do FINAM, para estimular a implantacéo
de empreendimentos produtivos privados na regido; b) e por meio da concesséo da isencéo e
também da deducéo do IRPJ sobre o lucro da exploracéo das empresas privadas que estejam
implantadas na area de atuacdo da SUDAM, considerados incentivos especiais. Em ambos os
casos 0 intuito era de apoiar 0s investimentos do setor privado na regido, de acordo com as
prioridades estabelecidas pela SUDAM e em consonancia com 0s planos regionais de

desenvolvimento.
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O FINAM foi ingtituido pelo Decreto-lei n° 1.376, de 12/12/74, tendo 0s seus
recursos aplicados sob a forma de subscricdo de acdes, e de participacdo societéaria em
empresas que fossem consideradas aptas pela SUDAM. De acordo com esse Decreto-lel, as
empresas privadas poderiam deduzir até 50% do IRPJ para o FINAM, podendo o optante
contribuinte ter as suas quotas convertidas em titulos pertencentes ao Fundo, ou seja, em
projetos de terceiros (Art. 17), ou aplicar em projetos proprios o equivalente ao valor dos seus
certificados de aplicacdo de propriedade (Art. 18). A operacdo desse Fundo teria que ocorrer
pelo BASA, com a supervisdo da SUDAM e também da EMBRATUR e do IBDF, visto que
parcelas do Fundo comporiam, outrossim, os recursos dos fundos de investimentos setoriais.

Em 1991, no auge da crise fiscal-financeira do Estado brasileiro e apos a tentativa
do governo Collor de revogar os incentivos fiscais regionais, foram concebidas inovactes
financeiras que consubstanciaram uma nova sistemética para a concessdo dos incentivos
fiscais regionais®’.

De acordo com a Lei Federal n° 8.167, de 16/01/91, e com o Decreto Federal
n° 101/91, que a regulamentou, foi alterada a legislacéo do IR relativa a incentivos fiscais,
tendo como principais inovagdes a obrigatoriedade de aplicacdo dos recursos dos Fundos de
investimentos na subscricdo de debéntures, conversiveis ou ndo em agdes, de emissdo de
empresas beneficiarias (opcdo de projetos de terceiros), apds o projeto iniciar a fase de
operacéo e em acles preferenciais sem direito a voto, observada a legislacdo das sociedades
por agdes  (Art. 5°), e aisencdo de no maximo o equivalente a 70% do valor dos certificados
de aplicacdo de propriedade, no caso de projetos proprios (Art. 9°). No primeiro caso, 0
optante passava a receber 100% do valor de sua opcdo em quotas do FINAM, através de

Certificados de Investimentos — Cl, enquanto que no segundo caso 0 investimento passava a

“" Em 1986, no momento de implantagio do Plano Cruzado |1, foram concebidas significativas mudancas na
sistemética dos incentivos fiscais, através do Decreto-lei n° 2.304, de 21/11/86, em decorréncia do Relatdrio da
Comissdo de Avaliacdo de Incentivos Fiscais (COMIF), mas sem alterar aingitucionaidade do Sisema
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ser composto por 70% em acdes do seu projeto incentivado e por 30% na forma de quotas do
Fundo — ClI.

Com base nessa nova sistematica para a concessao dos incentivos fiscais regionais,
a SUDAM concebeu através da Resolucéo n° 7.077, de 16/08/91, um Regulamento que passou
a disciplinar a partir de entdo a concessdo dos incentivos fiscais sob a sua algada, definindo,
dentre outros procedimentos, os recursos componentes do FINAM“, a forma de aplicagdo dos
Seus recursos, a conversdo em debéntures conversiveis ou ndo, a participacdo acionaria com
base nas acles escriturais, e os dividendos a serem pagos pelas agdes preferenciais.

Em 1997, apés a manifestaciio da crise econdmica ocorrente na Asia, que
repercutiu sobre a economia mundial, ocorreu mais uma alteracéo de significativa importancia
na sissemética dos incentivos fiscais, mantendo-se essa nova sistematica até quando da
extincdo dos 6rgaos de desenvolvimento regional pelo Estado brasileiro em 2001. Por meio da
Lei Federal n° 9.532, de 10/12/97, a opcéo ou direcionamento de parcela do IR devido para o
FINAM, gque antes era de até 50%, passou para 30%, a partir de janeiro de 1988 a dezembro
de 2003; para 20%, a partir de janeiro de 2004 a dezembro de 2008; e para 10%, a partir de
janeiro de 2009 até dezembro de 2013.

Da mesma forma, por essa Lei, as pessoas juridicas tributadas com base no lucro
real sO poderiam optar, a partir desse momento, pela aplicacdo do IR no FINAM, nos
seguintes percentuais. até 18%, a partir de janeiro de 1988 a dezembro de 2003; até 12%, a
partir de janeiro de 2004 a dezembro de 2008; e até 6%, a partir de janeiro de 2009 até
dezembro de 2013. Em suma, por essa ultima legislacdo, a concessdo dos incentivos fiscais

regionais jatinha previsao de data para encerramento, dezembro de 2013.

“8 De acordo com o Art. 1° do Regulamento concebido pela Resolugsio n® 7.077/91, passaram a fazer parte dos
recursos do FINAM: a op¢do pela aplicagdo de parcelas do IR devido no FINAM (Art. 1°da Le 8.167/91); as
subscricOes realizadas pela Unido ou por pessoas fisicas ou juridicas de direito pablico e privado; os retornos,
ai incluidos os decorrentes de cancelamento de projetos ou de resgate e amortizag&o de debéntures, e resultados
de aplicacdo de recursos; os decorrentes da venda de titul os de carteira do Fundo em leil8es especiais; e outros
previstosem Lei.



180

Em termos gerais, a partir da opcdo, pelo contribuinte, de parcelas do seu IR
devido para aplicacdo no FINAM, através de Documento de Arrecadacéo da Receita Federal —
DARF especifico, esses recursos eram transferidos, inicialmente, da Secretaria da Receita
Federal (SRF) para a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e, pogeriormente, desta para o
FINAM, em conta existente no BASA, passando a partir dai a serem operacionalizados pela
SUDAM, que se responsabilizava pela aprovacdo dos projetos merecedores das aplicactes
com os recursos disponiveis no FINAM, em conformidade com os planos de desenvolvimento
regionais (Figura 1).

No caso dos incentivos especiais, oriundos ainda do Decreto-lei n° 756, de
11/08/69, para as pessoas juridicas que mantivessem empreendimentos econdmicos na érea de
atuacdo da SUDAM, e para os empreendimentos que fossem implantados, modernizados,
ampliados ou diversificados na area de atuacdo da SUDAM, considerados de interesse para o
desenvolvimento da regido, eram concedidos, respectivamente, a reducéo de 50% do IR e a
isencdo total do IR e dos adicionais ndo restituiveis dos resultados financeiros obtidos até
1982 (pelo prazo de 10 anos).

Com a edicdo da Lei Federal 9.532/97, porém, esses beneficios foram
sumariamente alterados. Para os empreendimentos que recebiam isencdo de 50% do IR, esse
beneficio diminuiu para 37,5%, a partir de janeiro de 1998 a dezembro de 2003; para 25%, a
partir de janeiro de 2004 a dezembro de 2008; e, para 12,5%, no periodo de janeiro de 2009 a
dezembro de 2013. Quanto aos empreendimentos que possuiam isencdo total do IR, esse
beneficio foi alterado de isencdo para reducdo, para 0s seguintes percentuais. para 75%, a
partir de janeiro de 1998 a dezembro de 2003; para 50%, a partir de janeiro de 2004 a

dezembro de 2008; e, para 25%, no periodo de janeiro de 2009 a dezembro de 2013.



181

(1) Rede
> Bancaria > (3)
INVESTIDOR (2) SRE » STN
(Pessoa Juridica) IRPJ
”1(com Opcédo FINAM) »

(5)

‘Quotisxa‘ %rti go %

(6)
100% em Cl 70% em Acdes

30% emCl

(7) (4)
BASA

A

SUDAM [¢
FINAM

(8)

CONDEL
(Aprovacdo de Projetos de
I nvestimentos)

\ 4
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Com a Medida Provisoria n° 2.199, de 24/08/2001, foi mantido o beneficio da
reducdo para o primeiro grupo de empreendimentos econdmicos, mas desde que considerados
prioritarios por ato do Poder Executivo ou que tenham sede na area de jurisdicdo da ZFM, e
alterado o percentual de reducéo para 75% do IR para 0 segundo grupo de empreendimentos,
mas ndo se aplicando para agueles projetos aprovados ou protocolizados na SUDAM até

24/08/2000, mantendo-se para estes a Situacdo determinada pela Lei n° 9.532/97.

5.1.2 O impacto da crise fiscal-financeira do Estado brasileiro nos recursos de incentivos
fiscais administrados pela SUDAM

Anteriormente a explicitacdo da vulnerabilidade financeira externa do pais, o
funding administrado pela SUDAM em torno dos incentivos fiscais ja vinha diminuindo em
decorréncia do surgimento de outros programas governamentais que também utilizavam a
mesma fonte de recursos financeiros, os incentivos fiscais concedidos pelo Estado brasileiro.

Isso passou a ocorrer a partir de 1971, quando foram implementados o PIN e o
PROTERRA, ampliado o leque de abrangéncia do FISET, e estendido o uso dos incentivos
fiscais para apoiar 0 desenvolvimento do Estado do Espirito Santo — FUNRES, para a
EMBRAER e para 0 MOBRAL. Da criacdo da SUDAM até 1970, os incentivos fiscais
administrados por essa ingtituicdo de desenvolvimento regional representavam, em média,
22% do total concedido no pais.

Com a concorréncia desses outros Fundos de Investimentos e Programas, a sua
participacdo diminuiu para a faixa de 8-9% na primeira metade dos anos setenta, e para um
pouco aém de 7% na segunda metade dessa década (Tabela 24). Na concepcdo da SUDAM,
esse foi o maior golpe desferido na base de calculo dos incentivos regionais derivados do IRPJ

na década de setenta (ACORDO SUDAM/PNUD 1995).
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Portanto, ao iniciar-se o0 periodo em que ird explicitar-se a crise fiscal-financeira
do Estado brasileiro, a participacdo da SUDAM no total dos incentivos fiscais concedidos no
pais ja representava apenas 1/3 do que o proporcionalmente alcancado por ocasido da criacéo
dessainstituicéo.

Com a eclosdo do segundo “oil shock” e a elevacdo da taxa de juros americana,
em um momento em que o pais se encontrava com uma divida externa bastante elevada e com
um baixo nivel de reservas internacionais (vide Tabela 13), o Estado impbs uma politica que
buscou aumentar a sua receita tributéria em termos reais, restringindo, conseqiientemente, a
expansdo dos recursos destinados aos fundos de investimento regionais e setoriais.

Através do Decreto-lei n° 1.704, de 23/10/79, foi alterada a legislacdo do imposto
de renda incidente sobre o lucro das pessoas juridicas, tendo sido determinado que no periodo
1980-1982: a) as pessoas juridicas que apresentassem lucro real ou arbitrado acima de Cr$ 30
milhdes estariam sujeitas ao recolhimento de um adicional de 5% sobre o valor excedente; b)
esse adicional se congtituiria exclusivamente em receita da Unido, ndo sendo permitidas
quaisquer deducdes, ou seja, conversao em incentivos fiscais; ¢) as pessoas juridicas que ndo
encerrassem o balanco anual no final do ano, com montante igual ou superiores a Cr$ 300 mil,
estariam obrigadas a recolher mensalmente, de forma antecipada, o imposto do exercicio fiscal
em curso; d) os débitos fiscais passariam a ser atualizados monetariamente através de uma
ORTN.

Em 1982, logo apds a contracdo da liquidez internacional, em decorréncia da crise
desencadeada pela moratéria da divida externa do México, o Estado brasileiro viu-se obrigado
aampliar os efeitos da politica de expansdo da sua receita tributéria, estendendo os efeitos do
imposto adicional ndo-retituivel ao sistema bancério e de crédito em geral, na proporcdo de

10% sobre o lucro excedente a Cr$ 30 milhdes (Decreto-lei n° 1.885, de 29/09/81), e



Tabela 24 - Opc¢des pelos Fundos de | nvestimentos e/ou dos Programas - Brasil - 1962-1985 (%)

(Referéncia: setembro de 1988)

184

Sub- FUNRES Sub-
Anos | FINOR | FINAM | FISET Total PIN | PROTERRA | EMBRAER Total Total
MOBRAL
1962  100,0 100,0 100,0
1963 87,5 12,5 100,0 100,0
1964 92,3 7,7 100,0 100,0
1965 93,0 7,0 100,0 100,0
1966 84,3 15,7 100,0 100,0
1967 76,0 22,0 2,0 100,0 100,0
1968 64,5 22,8 12,7 100,0 100,0
1969 56,4 234 20,2 100,0 100,0
1970 55,0 20,4 24,6 100,0 100,0
1971 33,0 14,6 22,2 69,8 30,2 30,2 100,0
1972 24,5 9,0 16,5 50,0 30,0 20,0 50,0 100,0
1973 231 7,6 16,2 46,9 28,1 25,0 53,1 100,0
1974 239 9,3 16,2 49,4 30,4 20,2 50,6 100,0
1975 25,6 81 15,4 49,1 28,7 191 31 50,9 100,0
1976 19,7 6,6 22,7 49,0 28,5 19,0 35 51,0 100,0
1977 20,1 7,0 17,2 44,3 30,4 20,3 50 55,7 100,0
1978 18,5 7,4 20,4 46,3 29,2 194 51 53,7 100,0
1979 18,5 79 20,4 46,8 28,7 19,2 53 53,2 100,0
1980 191 8,3 19,8 47,2 28,6 19,0 52 52,8 100,0
1981 20,4 8,2 18,7 47,3 28,5 19,0 52 52,7 100,0
1982 21,9 9,2 16,2 47,3 28,5 19,0 52 52,7 100,0
1983 22,0 89 16,1 47,0 28,3 18,9 58 53,0 100,0
1984 234 81 14,7 46,2 28,8 19,2 58 53,8 100,0
1985 26,2 7,3 13,3 46,8 28,6 19,0 5,6 53,2 100,0

Fonte: SUDAM
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ampliando-o para 15% em 1983 (Decreto-lei n° 1.967, de 23/11/82), sobre 0 excedente a
sessenta mil ORTN, visto que, agora, toda a base calculo do IRPJ (e ndo apenas os débitos
fiscais) tinha sido convertida em nimero de ORTN. Da mesma forma, imp6s automaticamente
a sissemética da correcd monetaria no pagamento do imposto, com a obrigatoriedade do
pagamento em parcelas mensais sob a forma de antecipagdes, duodécimos ou quotas.

Ainda em 1983, no limiar da explicitacdo da vulnerabilidade financeira externa do
pais, o Estado impds um “pacote” de medidas vinculado a alteracdo da legislacdo do IR,
abrangendo tanto as pessoas juridicas quanto as pessoas fisicas. Por meio dos Decretos-lei
n° 2.027, 2.028, 2.029, 2.030 e 2.031, de 06/06/83, os rendimentos de aplicacdes financeiras
de curto prazo de pessoas fisicas e juridicas ndo financeiras ficaram sujeitas a retencéo da
aliquota de 4% do IR na fonte, assim como as pessoas juridicas financeiras em suas operacoes
com titulos no mercado aberto; foram alteradas as tabelas do IR incidente na fonte sobre
rendimentos do trabalho; foi definido novo pardmetro para a determinacéo do lucro real com
base na variacéo do valor das ORTN, com clausula de opcéo de resgate pela correcéo cambial;
0s pagamentos efetuados pelas pessoas juridicas as sociedades civis ha remuneracdo por
servicos prestados ficaram sujeitas a incidéncia de 3% do IR na fonte; e, 0 sistema bancério e
de créditos em geral ficou obrigado a pagar o IR em doze parcelas mensais, expresso em
ORTN.

Em termos gerais, o Estado criou mecanismos voltados para a ampliacdo da sua
capacidade financeira face a restricdo das linhas de financiamento externo, restringindo,
consequentemente, os instrumentos que alimentavam os fundos de financiamento regionais e
setoriais. Tanto € que a medida que esses adicionais ndo-restituiveis do |RPJ foram utilizados
na ampliacdo da base de arrecadacéo tributaria do Estado brasileiro, ndo propiciando a sua

conversdo em incentivos fiscais para utilizacdo nos fundos de financiamento regionaise
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setoriais, resultou em uma reducdo da base de financiamento desses fundos, impactando
simultaneamente sobre o volume de recursos gerenciados pela SUDAM, a partir desse
periodo.

Do mesmo modo, 0 mesmo ocorreu com a adocdo do mecanismo de atualizacéo
monetaria do IRPJ por intermédio da ORTN, com a vinculagdo da antecipacdo do imposto.
Conforme registrado pelo Relatdrio da COMIF (IPEA 1986) e por Carvalho (1996), a receita
fiscal adicional resultante da indexacd monetaria e a obrigatoriedade de antecipacdo do
imposto ndo resultaram em um incremento nos recursos transferidos para os fundos de
financiamento regionais, no qual se encontrao FINAM, administrado pela SUDAM, visto que
esses mecanismos resultam em uma incidéncia ex post da arrecadacéo efetiva do IRPJ, no ano
corrente, logo, ndo incidente sobre a base de calculo das deducOes fiscais, a qual somente
ocorre sobre a incidéncia ex ante, ou seja, aquela que é calculada antecipadamente tomando
por referéncia a declaracdo do IRPJ a ser entregue pelo contribuinte no inicio do ano.

Como o valor nominal das deducdes fiscais ndo é alterado pela ocorréncia das
antecipagdes do imposto cobrado e nem tampouco pela atualizacdo monetaria incidente sobre
0 pagamento do mesmo, 0 acréscimo de valor nominal adquirido por essa sistemética no
momento de recolhimento do imposto ndo beneficiou o funding sobre o qual se assentava a
politica de desenvolvimento regional no pais, principalmente porque quanto maior for a
preferéncia pelo pagamento do imposto a prazo, maior serd o diferencial entre aquele
percentual médio estabelecido pela legislacdo e o percentual que indica a proporcéo do valor
dos incentivos em relacdo ao |RPJ efetivamente arrecadado; logo, a capacidade financeira da
SUDAM em promover o desenvolvimento regional da Amazbdnia foi se restringindo em

funcéo dessas medidas de gjuste fiscal promovida pelo Estado brasileiro.
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Como bem atesta 0 Relatorio da COMIF (IPEA 1986, p. 27), embora as
dificuldades financeiras do Estado nos anos oitenta se constituam na causa maior da reducdo
dos recursos dos incentivos fiscais, a causa mais especifica que resultou nessa reducéo foi a
eleicdo do IRPJ como rubrica tributaria preferencial a ser explorada como fonte de novos
recursos nao-inflacionarios para a cobertura dos déficits do Estado brasileiro.

Evidentemente, a partir desse periodo a opcdo pelo Fundo de Investimento
administrado pela SUDAM restringiu-se ainda mais, além do ocorrido nos anos setenta. Como
evidenciado na Tabela 24, a opcdo correspondente ao FINAM, que tinha conseguido elevar-se
para 9,2% em 1982, diminuiu a partir de 1983, atingindo 7,3% em 1985, praticamente a média
do patamar alcancado por esse Fundo na segunda metade dos anos setenta.

De acordo com os dados da Tabela 25, é perceptivel a reducdo dos valores
vinculados aos incentivos fiscais a partir de 1983. Com excecdo do FINOR, que manteve
elevado a magnitude dos seus recursos, houve uma restricdo nos recursos do FINAM, do PIN
e do PROTERRA. No caso do FINAM, entre 1982-83, houve uma reducéo da ordem de 46%,
atingindo em 1985 o equivalente a pouco mais de 1/3 do alcangado em 1982 e ha cerca de dez
anos atras, em 1975.

A partir de 1986, por forca da Lei Federal n° 7.450, de 23/12/85, os impostos
adicionais ndo restituiveis definidos pelos Decretos-lei n° 1.704/79, 1.885/81 e 1.967/82
tornaram permanentes, mas restringindo-se a parcela do lucro real ou arbitrado que excedesse
a quarenta mil ORTN, ou sgja, a uma magnitude de valor correspondente a 2/3 do vigente a
partir de 1982.

No ambito das medidas de politica econdmica que ficou conhecido por Plano
Cruzado |1, foram editados o Decreto-lei n° 2.304 e o Decreto n° 93.607%°, de 21.11.86, que,

dentre outras medidas, reduziu a parcela minima de participacdo dos incentivos fiscais do

“9 Esse Decreto foi alterado posteriormente pelo Decreto n° 94.766, de 11/08/87, sem contudo mudar a esséncia
de suas medidas.
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FINAM (ingtituida pelo Decreto-lei n° 1376/74) no financiamento do investimento total, de
75% para 50%, inclusive capital de giro, e a 40% nos projetos de ampliacdo e reformulacéo,
inclusive capital de giro; e condicionou a concesséo de somente 80% do valor das opcdes
destinadas a projetos proprios, reservando o restante de 20% para reforcar o funding destinado

aprojetos de terceiros.

Tabela 25 - Principais Incentivos Fiscais par a as Regifes Norte
e Nordeste - Brasil - 1962-1992

(A precos constantes de 1992)*

Anos FINOR! FINAM? PIN® PROTERRA?®
1975 767.433,3 209.061,6 760.299,8 506.858,3
1976 491.308,8 155.685,3 697.345,6 464.890,0
1977 515.379,1 183.388,1 796.463,9 530.971,1
1978 455.365,2 201.067,0 796.080,4 530.716,9
1979 314.428,6 174.918,2 628.410,7 418.940,5
1980 235.649,3 145.778,4 503.591,9 335.727,5
1981 268.125,8 169.019,1 620.521,5 413.680,6
1982 201.144,2 205.993,0 639.917,9 426.595,5
1983 350.920,1 110.511,6 367.847,2 245.231,5
1984 295.135,6 81.145,8 288.769,5 192.513,0
1985 310.238,6 79.312,5 287.960,2 191.973,9
Total 15.447.795,3 4.320.586,1 7.677.028,4 5.117.994,3

Fonte: "BNB-Demec; “Mahar (1978), de 1963-74 e Anuario Econémico Fiscal, de
1975-86; *Anuério Econdmico Fiscal; apud Diniz (1995).
* Deflacionado pelo indice de pregos no atacado dos EUA.

Essas medidas sinalizavam com bastante énfase a dificuldade de manter o padréo
de financiamento do desenvolvimento regional na Amazdnia (0 mesmo sucedendo no
conjunto dos fundos regionais e setoriais) em decorréncia da crise fiscal-financeira do Estado
brasileiro, impondo consegientemente uma reducdo na eficdcia dos instrumentos de
planejamento regional. Essa situacdo agravou-se em 1987 quando, em decorréncia da reducéo
acentuada dos financiamentos externos, da expansdo do endividamento externo do setor
publico e da divida externa liquida de responsabilidade do governo federal e do Banco

Central, ampliou ainda mais a vulnerabilidade financeira externa e a situacdo macroecondémica
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do pais, levando o Estado brasileiro a decretar a moratdria da sua divida externa e suspender o
pagamento dos juros aos bancos privados e dos créditos comerciais e interbancarios que
fossem vencendo.

Isso contribuiu com que na revisdo congtitucional de 1988 tenha se discutido a
possibilidade de revisdo desses incentivos fiscais, condicionando a obrigatoriedade de um
prazo de dois anos para a sua reavaliacéo e decisdo final sobre a sua permanéncia ou nao.
Entretanto, como se vera adiante, independente dessa decisdo técnica, 0 novo governo que
assumiu em 1990, simplesmente revogou a concessdo desses incentivos em 1990 (Lei
n° 8.034, de 12/04/90) com o argumento de que precisava processar um novo gjuste fiscal para
reequilibrar as contas publicas do pais.

Como, no inicio de 1991, essa medida foi revogada (Lei n° 8.167, de 16/01/91),
em face das pressdes politicas desencadeadas pelas regides atingidas, propiciou com que 0s
incentivos fiscais regionais tenham absorvido os recursos do ex-FISET e parte dos recursos
dos programas especiais que deixaram de ser concedidos, ampliando o seu percentual no
conjunto dos incentivos fiscais no pais (CARVALHO 1996; MENDES 2000). Todavia, esses
recursos foram novamente diminuindo a medida que a grave situacdo da economia brasileira
foi suscitando novos gjustes fiscais e foram criados novos mecanismos de incentivos fiscais
voltados para outras areas e até mesmo de carater regional, mas concorrentes com 0S
concedidos pelas ingtituigdes de desenvolvimento regional.

Essas novas medidas iniciaram-se com a instituicdo do Programa Nacional de
Apoio a Cultura (Lei n° 8.313, de 23/12/91), que passou a contar dentre 0S recursos
componentes do seu Fundo com 1,0% da arrecadacé@o dos Fundos de | nvestimentos Regionais,

atingindo assim os recursos do FINAM®. A partir de 1994 a prépria SUDAM passava a

% A Comissio Mista do Congresso Nacional para a Reavaliacgo dos Incentivos Fiscais Regionais, criada em
1991, condenou essa concessdo de parcela dos Fundos Regionais para a érea da cultura, solicitando, em seu
Relatério, arevogacdo do inciso VII do art. 5° da Lel n° 8.313/91. Por sua vez, nesse mesmo Relatério j4 se
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reconhecer oficialmente que a reducdo dos recursos desse Fundo estava inviabilizando a
adocdo de processos regionais para o repasse de recursos para os projetos ja aprovados e em
implantacdo e para a aprovacdo de novos projetos, em face do aumento da demanda por apoio
financeiro a projetos de interesse para aregido.

Em funcdo disso, pela Portaria n° 16.467, de 25/01/94, a SUDAM suspendeu
temporariamente (que durou trés anos) a andlise e a aprovacao de cartas-consultas e projetos
gue seriam atendidos com recursos do FINAM, vedou as reformulacdes ou adequagbes de
projetos ja aprovados e em implantacdo que redundassem em aumento de participacdo do
FINAM, e prorrogou por um ano 0s cronogramas dos projetos aprovados e ja enquadrados na
sisemética da Lei n° 8.167/91°".

Em seguida, passou a condicionar a revisdo dos cronogramas fisico-financeiros
dos projetos aprovados a existéncia de saldo de recursos do FINAM alliberar, ao percentual de
recursos liberados em relagdo ao aprovado, e tendo por base 0s projetos gque até essa data ndo
tivessem iniciado a sua implementacdo (Resolucdo n° 7.983, de 18/08/94).

A partir de julho de 1995 foi introduzida a sistemética de aplicacdo da Taxa de
Juros de Longo Prazo — TJLP sobre os empréstimos concedidos com os recursos do FINAM,
assim como 0s do FNO e as debéntures subscritas do FINAM (Lei Federal n° 9.126, de
10/11/95), sendo essa medida somente revogada em janeiro de 2001 (Lei Federal n° 10.177, de
18/01/2001).

Na segiiéncia desse processo de desinteresse do Estado brasileiro pela manutencéo
ou reformulacdo da politica de incentivos fiscais regionais, apesar de nessa época varios

documentos oficiais terem se manifestado explicitamente pela necessidade de reformulacdo

registrava que o desequilibrio orcamentério desses Fundos estava afetando negativamente a execucdo dos
projetos aprovados, tornando os cronogramas financeiros dos projetos pegas de ficgio (COMISSAO 1992).

! Somente em 1997 é que foi revogada essa suspensio sobre a andlise e a aprovacio de cartas-consultas e
projetos novos e enquadramento na sistemética de incentivos fiscais, deferida pela Portaria n® 16.467/94,
através das Portarias n° 18.748, de 04/03/97, e n° 18.846, de 24/04/97, mas passando a partir dai a serem
determinados percentuais de comprometimentos dos recursos do FINAM, variando de 15% a 75% conforme
alocalizac8o dos projetos nos Estados da regido.
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dessa politica e do planejamento do desenvolvimento regional, foi concebido em marco de
1997 um pacote de incentivos fiscais para 0 desenvolvimento regional dissociado e a margem
dos programas conduzidos pelas instituicdes de desenvolvimento regional, que fomentou a
concorréncia e a provavel substituicdo dos projetos industriais beneficiados com recursos do
FINAM (e do FINOR).

Pela Lei Federal n° 9.440, de 14/03/97, foi concedida até o final de 1999, a
reducdo de 50% a 90% do Imposto de Importacdo - 11, reducdo e isencédo do IPI, isencdo do
adicional ao frete para renovacdo da Marinha Mercante, isencdo do IOF, isencdo do IR
e adicionais, sobre méaquinas, equipamentos, e produtos industrializados que se destinassem a
empresas instaladas ou que viessem se instalar nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
gue fossem montadoras e fabricantes de veiculos automotores de diversas modalidades. Em
outras palavras, estimulou-se a implantacdo de novos empreendimentos produtivos nessas
regides, completamente diferentes daqueles tradicionalmente incentivados pelas instituicbes
de desenvolvimento regional.

De forma complementar a essa medida e ainda muito mais grave, foi o definido
pela Lei Federal n° 9.532, de 10/12/97, logo apds a manifestacdo da crise asiatica. Como
salientado antes, a opcdo do contribuinte do IRPJ pelo FINAM, que antes era de até 50%,
passaria para 30% no periodo 1988-2003, para 20% no periodo 2004-2008, e para 10% no
periodo 2009-2013. Da mesma forma, os beneficios especiais que antes recebiam isencdo de
50% do IR, diminuiriam para 37,5% no periodo 1998-2003, para 25% no periodo 2004- 2008,
e para 12,5% no periodo 2009-2013. Quanto aos empreendimentos que possuiam isencao total
do IR, esse beneficio foi alterado de isencdo para reducdo, para 75% no periodo 1998-2003,
para 50% entre 2004-2008, e para 25% de 2009 a 2013. E, ainda, por fim, a previséo
orcamentéria dos recursos do FINAM passaria a sofrer um redutor de 25% a partir do ano de

1998.
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Como se observa, por um lado o Estado brasileiro fomentava o surgimento de
novos e modernos empreendimentos industriais nas regides periféricas do pais com um
conjunto de incentivos fiscais nos moldes concedidos a ZFM, enguanto mantinha e
dinamizava a prépria ZFM; mas, por outro lado, restringia de forma acelerada a eficacia dos
incentivos fiscais regionais tradicionalmente concedidos pela SUDAM e SUDENE.

Evidentemente, o resultado de todas essas medidas foi a diminui¢o dos recursos
transferidos pelo Tesouro Nacional para a SUDAM, ao longo desse periodo. Aliado a isso,
convém se registrar nesse periodo um procedimento comum no processo de transferéncia de
recursos para a SUDAM, mas que devido a gravidade na diminui¢do dos recursos vinculados
a0 FINAM, afetou sobremaneira o desempenho operacional da Instituicdo: o descompasso
entre os valores arrecadados em funcdo das opcdes do FINAM e os valores repassados para a
SUDAM.

Conforme ja evidenciando anteriormente, a arrecadacdo de recursos é efetuada
pela SRF, apds o “acatamento” ou a “confirmacgao” das opgdes do FINAM. O repasse desses
recursos, entretanto, é feito pela STN ao Banco operador do FINAM, que é o BASA. Ocorre
gue entre a arrecadacdo e o repasse ha uma defasagem de tempo de trés a quatro anos, devido
0 processamento eletrénico das declaraces do IR. Em face disso, decorrem naturalmente
diferencas entre esses valores, com prejuizos imediatos a I nstituicdo, na medida que a correcéo
ou complementacdo desses recursos ndo ocorre de imediato ou no exercicio financeiro
seguinte.

De acordo com os dados da Tabela 26, verifica-se que no periodo de vigéncia da
Lei n° 8.167/91 ao final de 1997, o volume de recursos repassado pela STN foi inferior ao
volume arrecadado pela SRF, importando em uma diferenca a receber de R$ 485 milhdes. Por
sua vez, no decorrer de 1996-1997 a diferenca entre o montante arrecadado e o repassado foi

extremamente superior a diferenca ocorrente nos anos correspondentes da primeira metade dos
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anos noventa. Ou sgja, a medida que a crise fiscal-financeira do Estado ia se intensificando,
este utilizava o mecanismo de retencdo de parcela significativa dos valores que por direito
deveriam ser transferidos para as instituicbes de desenvolvimento regional, impondo a

SUDAM, no caso, restri¢cbes no financiamento dos projetos incentivados.

Tabela 26 - Arrecadacéo e Repasse dos Recur sos do FINAM —1991-1997

(R$ mil —marco de 1998)
Acatado e/ou Repassado pela

Anos Arrecadado pela SRF STN Diferenca
1991 163.964 188.977 -25.013
1992 145.676 180.324 65.352
1993 358.701 215.781 142.920
1994 491.469 453.708 37.761
1995 225.736 466.858 -241.122
Sub-Total 1.485.546 1.505.648 -20.102
1996 347.393 156.806 190.587
1997 414.462 83.420 331.042
Sub-Total 761.855 249.226 521.629
Total 2.247.401 1.754.874 501.527
Déficit AC-90* -16.437
Saldo 485.090

Fonte: SUDAM
* Acerto de contas do ano calendério de 1990 para 1991.

Em vista disso, voltou novamente a ocorrer no final de 1998 a suspenséo por parte
da SUDAM do recebimento dos pleitos relativos a cartas-consultas e projetos novos voltados
para atendimento por parte dos recursos do FINAM. Inicialmente seria de apenas seis meses
(Portaria n° 20.130, de 24/11/980), depois foi prorrogado por mais seis meses (Portaria n°
20.442, de 07/07/99), depois por mais doze meses (Portaria n° 20.743, de 07/01/2000), e
finalmente por mais noventa dias (Portaria n° 21.274, de 07/12/2000), ndo mais sofrendo
prorrogacao ja que depois do término desse Ultimo periodo a SUDAM e os incentivos fiscais
ja caminhavam para sua extincdo, ocorrente em meados de 2001.

O Estado pulverizou ainda mais o foco de atencdo desses incentivos, ao permitir
com que os recursos do FINAM (assim como do FINOR e do FUNRES) pudessem ser

aplicados, a partir de julho de 1999, em empreendimentos ndo-governamentais de infra
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estrutura (energia, telecomunicacdes, transportes, abastecimento de agua, producéo de gés e
instalacdo de gasodutos, e esgotamento sanitario), através da Lei Federal n° 9.808, de
20/07/99. Como essa medida ndo garantiu recursos adicionais para esses Fundos mas, ao
contrério, diminuiu ainda mais 0s recursos orcamentarios existentes, que vinham decrescendo
a cada ano, obrigou a SUDAM arestringir e até mesmo a vetar, a partir de entéo, a andlise de
noVos projetos, engessando 0 seu papel de ingtituicdo desenvolvimentista, situacdo essa que

predominou desde o final de 1999 até 2001, quando da ocorréncia de sua extingao.

52 SUSPENSAO E REVOGACAO DOS INCENTIVOS FISCAIS

CONCEDIDOS PELA SUDAM

Com a manifestacdo e aprofundamento da crise fiscal e financeira do Estado
brasileiro iniciou-se uma discusséo direcionada para a reavaliacdo dos efeitos e da eficiéncia
dos incentivos fiscais regionais (e setoriais) em relacdo a transformacéo das estruturas socio-
econbmicas das regides incentivadas. O questionamento era quanto a perttinéncia de
manutencdo desses mecanismos de desenvolvimento regional (e setorial) diante da
desfavorével relacdo custo/beneficio propiciada, numa situacdo de profundo desequilibrio das
contas publicas (ACORDO SUDAM/PNUD 1995, p. 21).

Por conta disso, logo apds a posse do Presidente Jose Sarney, em 1985 foi
constituida a Comissdo de Avaliagdo dos Incentivos Fiscais — COMIF (Decreto n° 91.158, de
18/03/85), com o objetivo de efetuar a avaliacdo econbmica e financeira e de oferecer
sugestbes aperfeicoadoras sobre os incentivos fiscais regionais e setoriais. O Relatério dessa
Comissdo concluiu que: a) havia vérias distorgdes na sistemética de captacdo dos recursos e

operacéo dos Fundos (tanto os de investimento quanto os setoriais), que teriam levado a
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ocorréncia de ineficiéncia na alocacdo e utilizacdo dos recursos, resultando com que fosse
recomendado profundas modificagdes nos seus mecanismos ingtitucionais e operacionais;
entretanto, b) os resultados apresentados pelos Fundos de Investimento (FINAM e FINOR)
eram geralmente positivos, visto que foram gerados investimentos e empregos a nivel regional
e setorial, tendo sido por isso recomendado a manutencdo dos incentivos fiscais regionais
(IPEA 1986).

Tendo se mantido os incentivos fiscais, procederam-se entdo as modificagdes na
sistemética dos Fundos, através do Decreto n° 93.607/86 e do Decreto-lei n° 2.304/86, ja
evidenciados anteriormente. |sto ndo impediu, todavia, que a discusséo sobre a manutencéo ou
reavaliacdo desses instrumentos continuasse, incorrendo com que na revisao constitucional de
1988 tenha-se definido, no Art. 41 das DisposicOes Transitérias, que os incentivos fiscais
setoriais seriam reavaliados, e que aqueles incentivos (incluindo os de natureza regional) que
néo fossem confirmados por lei até 1990 seriam revogados.

Ao invés do Estado diagnosticar, reavaliar e confirmar os incentivos fiscais de
interesse para 0 desenvolvimento regional e/ou setorial, simplesmente suspendeu 0s seus
efeitos por tempo indeterminado através da Lei Federal n° 8.034, de 12/04/90, no bojo do
gjuste fiscal realizado pelo governo Collor, no inicio de sua gestdo, para fazer face ao
reequilibrio das contas publicas. No mesmo ato também foram suspensos outros tipos de
incentivos fiscais concedidos pelo Estado brasileiro, inclusive os relativos ao 1l e ao IPI,
afetando inclusive aZFM.

Contra essa medida, mobilizaram-se a bancada politica do Norte e Nordeste do
pais, a classe empresarial com empreendimentos instalados nessas regides e os governadores
também dessas regides, revertendo-a no ano seguinte, através da Lei n° 8.167, de 16/01/91.

Por essa nova norma foi restabelecida a faculdade da pessoa juridica optar pela aplicacéo de
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parcelas do IR no FINAM e FINOR, além do FUNRES, mas ndo mais nos Fundos Setoriais,
gue continuaram suspensos a partir dos efeitos da Lei n° 8.034/90.

Com a edicdo do Decreto n° 101, de 17/04/91, que regulamentou a Lei n°
8.167/91, foi definido que a opcéo pela aplicacdo de parcela do IR no FINAM seria permitida
até o ano de 20007, explicitando assim um prazo temporal para a conclusio desse beneficio
fiscal e a sinalizacdo de que a politica de incentivos fiscais deixaria de se constituir no
instrumento pela qual o Estado brasileiro continuaria a incentivar o desenvolvimento regional.

Mas por conta ainda da Lel n° 8.167/91, foi criada nesse ano, no ambito do
Congresso Nacional, uma Comissdo Mista para Reavaliacdo dos Incentivos Fiscais Regionais,
com o objetivo explicito de verificar os efeitos econdmicos e sociais proporcionados pela
alocacdo de recursos as regides beneficiadas, a sua validade como mecanismo de captacéo de
poupanca das regides mais ricas e como instrumento de alavancagem de investimentos
privados, e 0s seus aspectos operacionais e administrativos.

Do resultado de sua investigacéo, concluiu-se que os Fundos Regionais se
congtituiram em fator preponderante na inducdo de investimentos nas regides Norte e
Nordeste, mas foram insuficientes para o modificar o desnivel econémico e social que separa
essas duas regides das regides mais ricas do pais (COMISSAO 1992).

Independente disso, a partir dai sucederam-se outras modificacdes na legislacéo
gue afetaram o desempenho dos incentivos regionais e também do gerenciamento do FINAM.
As mais relevantes decorreram da edicdo das Leis n° 9.440/97 e n° 9.532/97, promulgadas
apos a manifestacéo da crise asiatica. Por conta disso, conforme evidenciado anteriormente, a
SUDAM teve que proceder, seqiencialmente, ao longo da segunda metade dos anos noventa,

a suspensdo e até mesmo a recusa a andlise dos pleitos relativos a cartas-consultas e projetos

°2 Pela Le Federal n° 8.874, de 29/04/94, esse prazo foi prolongado até o exercicio financeiro de 2001.
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novos voltados para atendimento por parte dos recursos do FINAM, em decorréncia da
continua reducdo dos recursos financeiros transferidos para esse Fundo.

O ultimo desses procedimentos ocorreu em outubro de 1999, quando a SUDAM
vedou a andlise de pleitos de interesse de empresas beneficiarias do FINAM gue visassem a
antecipacdo dos seus cronogramas fisico-financeiros, em face do desequilibrio orcamentario
dos recursos desse Fundo (Portaria n° 20.622, de 29/10/99), a0 mesmo tempo em que por
conta desse mesmo motivo foi determinado que o comprometimento de recursos do FINAM
em projetos submetidos a analise da SUDAM néo deveria ultrapassar a 10% da previsdo dos
recursos a serem arrecadados para cada exercicio financeiro (Portaria n° 21.276, de
07/12/2000).

Diante desse quadro, encontrava-se a SUDAM e a sua politica de incentivos
fiscais no final do ano 2000, a espera do seu desfecho final. Sob intervencéo federal, com
interventores se sucedendo a curtissimos prazos, com a instauracdo de inUmeras auditorias,
com recursos financeiros reduzidos, e sob forte pressdo da sociedade e da classe politica por
conta das manchetes nos principais jornais do pais sobre as denincias de corrupcdo na
instituicdo, a SUDAM encontrava-se a espera da decisdo do Estado brasileiro para definir o
seu destino.

Inicialmente essa questdo passou a ser tratada sob o ambito do Ministério da
Integracdo Nacional, que procurou formatar um projeto de reestruturacéo da SUDAM e da
SUDENE, de forma tal que, em resposta as denuncias de corrupcdo nessas instituicoes,
evidenciasse a moralizacdo do sistema de incentivos fiscais regionais. Entretanto, pressionado
por todos os lados, e sem uma proposta concreta que pudesse conceber um novo modelo de
desenvolvimento regional, o préprio Ministro da Integracdo declarava, em entrevista, no final
do més de margo de 2001 que “seria necessario comecar tudo de novo, principalmente no caso

da SUDAM”, pois “nédo tem como consertar aquilo”, ou sgja, a SUDAM (MODELO 2001).
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Essa declaracéo reforcava a proposta que o naticiario vinha evidenciando, de que o
projeto que o Ministério estava formatando era para extinguir as duas instituicbes de
desenvolvimento regional, assim como os incentivos fiscais, a0 mesmo tempo em que se daria
a dispensa de todos os funcionérios dessas ingtituigdes, visto que juridicamente essa seria a
alternativa mais adequada diante da estabilidade que os mesmos possuiam.

De acordo com o que era divulgado pelos jornais, essas instituicdes seriam
assessoradas por comités técnicos interestaduais, sem ingeréncia politica, em substituicdo aos
conselhos deliberativos que as mesmas possuiam. A sistematica de destinacéo de parcelas do
IR para os Fundos de Investimento seria substituida por uma espécie de Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico sobre o lucro das pessoas juridicas, que se congtituiria
numa receita permanente, por uma aliquota ainda ndo definida. Todavia, pelos mesmos jornais
também era divulgado que essa proposta hdo tinha apoio dentro do préprio governo, inclusive
por parte do Ministério da Fazenda.

A resposta, de forma concreta e definitiva, veio através da Medida Provisoria
n® 2.145, de 02/05/2001. Por essa norma foram extintas a SUDAM e a SUDENE e, em sua
substituicdo, foram criadas a ADA e a ADENE; o Ministério da Integracdo Nacional assumiu
a administracéo dos projetos em andamento na SUDAM e na SUDENE, relacionados com os
respectivos Fundos de Investimento; e foram criados o Fundo de Desenvolvimento da
Amazobnia — FDA e o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste - FDN, ambos de natureza
contabil, tendo como fonte de recursos. as dotaces orcamentarias a conta de recursos do
Tesouro Nacional, os eventuais resultados de aplicagbes financeiras dos seus recursos,
o produto da alienacdo de valores mobiliarios e dividendos de acfes a eles vinculados, e

OULros recursos previstos em lei>>.

>3 No momento em que foi aprovado o Regulamento desse Fundo, em maio de 2002, foram incluidos também
COmMo recursos componentes do mesmo o retorno de operagdes, juros e demais encargos financeiros, assm
como o ressarcimento de operagbes inadimplidas, baixadas por impossibilidade de recuperacio
adminigrativa ou judicial, e o produto de multas contidas no Regulamento.



199

Dois dias depois, 0 governo reapresentou essa Medida Provisoria sob o n° 2.146-
1, de 04/05/2001, mas contendo praticamente o mesmo texto da anterior, procedendo da
mesma forma no més seguinte através da de n° 2.153-2, de 05/06/2001, mas constituindo-se
essa Ultima Medida exclusivamente para o caso da SUDAM versus ADA (por razdes técnico-
juridicas passou-se, a partir de entdo, a dividir em duas medidas provisorias, de modo a
oferecer-se tratamento especifico para cada regido; portanto, a SUDENE foi definida uma
outra sequiéncia de Medidas Provisorias); em seguida a de n° 2.157-3, de 27/06/2001, a de n°
2.157-4, de 27/07/2001, e finamente a de n° 2.157-5, de 24/08/2001, que aprovou
definitivamente a extincéo da SUDAM e acriacdo da ADA.

Com isso, foi explicitamente extinta a SUDAM, enguanto ingtituicdo de
desenvolvimento regional, e implicitamente revogados os incentivos fiscais para o
desenvolvimento regional da Amazbnia. Em outras palavras, a SUDAM foi substituida por
uma Agéncia que passou a ter como responsabilidade a implementacdo de politicas e a
viabilizacdo de instrumentos de desenvolvimento da Amazbnia, mas nd0 mais com 0S
instrumentos de suporte ao desenvolvimento regional que eram utilizados pela SUDAM, visto
gue os recursos financeiros a serem utilizados pelo Fundo de Desenvolvimento da Amazénia
ndo se constituem em incentivos fiscais a disposicdo do setor privado para investimento na
regido.

Os beneficiarios de projetos aprovados e em implantacdo podem optar pela
sistemética de investimento desse novo Fundo, do FNO ou de outras linhas de financiamento
a cargo de instituicdes financeiras federais, mas ndo mais seréo atendidos com recursos do
FINAM. Apenas 0s projetos em operacao, que ja vinham utilizando recursos do FINAM ou os
incentivos especiais, € que permanecem nessa Situacdo até o encerramento do prazo
concedido para usufruto desses incentivos. Portanto, paulatinamente e por projeto, 0s

incentivos fiscais regionais também estédo sendo extintos, sob a administracdo direta e
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exclusiva do Ministério da Integracdo Nacional, em Brasilia. Em resumo, tecnicamente o
FINAM encontra-se em processo de liquidagéo.

Independente disso, somente um ano depois € que foi aprovado o Regulamento do
Fundo de Desenvolvimento da Amazonia, por meio do Decreto n° 4.254, de 31/05/2002. De
acordo com essa norma, oS recursos a serem concedidos por esse novo funding se destinam a
cobertura parcial dos investimentos totais previstos para os projetos aprovados, sendo de até
60% do total desses investimentos, limitada ao maximo em 80% do valor do investimento
fixo.

Esses recursos, todavia, deverdo ser representados pela subscricéo e integralizacéo
de debéntures conversiveis em agdes com direito a voto, de emissdo das empresas titulares de
projetos, ou de suas controladoras, dando ao Fundo direito de crédito contra as empresas, nas
condi¢cdes constantes da escritura de emisséo e contrato, cujo exercicio de conversibilidade
pela ADA fica limitado a até 15% do montante subscrito. Como esta definido, essas
debéntures serdo escriturais em favor do Fundo e mantidas sob a custodia do agente operador,
devendo ser atualizadas monetariamente pela TILP desde a data da liberagdo até a data do
efetivo pagamento.

Essa inovacéo e diferenciacdo a prética anterior existente no FINAM se constituiu
no ponto de discordia entre 0 governo e os empresarios e inviabilizou a busca desses recursos
por parte das empresas privadas, tanto que ao longo do periodo 2001-2004 ndo houve
apresentacdo de pleitos por parte da classe empresarial, tendo sido deixado “intocado” o
montante de R$ 1,7 bilh&o nos cofres da SUDAM, 0 que resultou no retorno desses recursos
para o Tesouro Nacional (Tabela 27).

Na opini&o dos empresarios, todas as debéntures deveriam ser conversiveis, pois
isso possibilitaria a sua conversdo em acdes preferenciais tdo logo o empreendimento

estivesse implantado, além do que ndo impediria a empresa de contrair novos empréstimos
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visto que aqueles recursos seriam considerados como capital e, portanto, ndo atingiriam a
empresa através de um passivo exigivel. Contudo, nos moldes concebidos por esse novo
Fundo os recursos concedidos permanecerdo como debéntures praticamente inconversiveis,

na medida em que somente 15% € que serdo possiveis de serem conversiveis.

Tabela 27 — Recur sos Transferidos para o Fundo de Desenvolvimento da Amazonia — 2001-2004

(R$ mil)
Dsicriminagdo | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
| — Resultado Financeiro do Fundo em 31/12 do ano anterior 0 0 0 0
Il — Receitas Financeiras 308.000 440.000 465.000 554.000
Il — Despesas Operacionais 0 0 0 0
IV — Resultado das Disponibilidades Financeiras do Fundo (I+l1+111)  308.000 440.000 465.000 554.000
V — Reserva Prudencial (10% x V) 30.800 44.000 46.500 55.400
V| — Comprometimento Financeiro do Fundo 0 0 0 0
VI — Disponibilidade Financeira para Novos Projetos (1V-V-VI) 277.200 396.000 418.500 498.600
VIl — Desembol sos Financeiros com os Projetos em Aprovacéo 0 0 0 0
I X — Disponibilidade Financeirado Fundo (IV-V-VI-VIII) 277.200 396.000 418.500 498.000
X — Resultado Financeiro do Fundo (V+IX) 308.000 440.000 465.000 554.000

Fonte ADA

Em outras palavras, para 0os empresarios o incentivo se transformou em mero
financiamento, ou entdo numa simples linha de crédito como as concedidas pelo BNDES ou
por outros bancos de desenvolvimento, além do que por essa pratica poderia criar um sistema
de estatizacdo, na qual o Estado passaria a ter direito a voto na sociedade (NADA 2002;
DECRETO 2002).

Independente dessa questdo de que isso transformaria ou ndo o Estado brasileiro
em uma espécie de socio das empresas beneficiadas pelo novo Fundo, o mais importante € que
o financiamento do desenvolvimento da regido deixou de se realizar por meio do sistema de
deducdo tributaria com base no IRPJ, e passou a ser concebido por recursos oriundos de
dotacdo orcamentaria do governo, com obrigatoriedade de retorno de operaches, juros e

multas.



202

Em linhas gerais, congtituiuv-se um novo padréo de financiamento do
desenvolvimento da Amazbnia, mas cuja esséncia ndo esta mais circunscrita a politica de
desenvolvimento regional concebida em outubro de 1966, quando foi criada a SUDAM, mas
sim a uma politica de desenvolvimento de amplitude nacional, na qual as regras séo uniformes

e sem diferenciacéo regional.

53 CRISE DE IDENTIDADE INSTITUCIONAL E PERDA DE

CAPACIDADE GERENCIAL DA SUDAM

Quando a SUDAM foi criada, a sua forma de autarquia lhe permitia autonomia
para elaborar e gerir os planos de desenvolvimento e, ainda mais importante, para exercer o
controle centralizado da acdo do Estado brasileiro no contexto da regido. Os 6rgéos federais
existentes na regido deveriam, obrigatoriamente, obedecer as diretrizes gerais do Plano Diretor
da SUDAM e a orientacdo setorial dessa instituicdo de desenvolvimento regional, na
elaboracdo dos seus programas, da mesma forma como poderiaa SUDAM sugerir inclusive a
adaptacdo, transformacdo ou extingdo desses Orgaos federais com atuacdo na regido (BRITO
2001, p. 152).

De certa forma isso ia a0 encontro da estratégia de intervencdo do Estado no
desenvolvimento da regido, presente na segunda metade dos anos sessenta e posto em prética
pelo governo militar. Mas logo em seguida o Estado restringiu essa autonomia da SUDAM
(Lei Federal n°5.374, de 07/12/67), vinculando a instituicdo ao Ministério do Interior, o qual
passou a representar a SUDAM na sua interlocucdo com os demais Ministérios e com a
Presidéncia da Republica. Em face disso, a ingtituicdo perdeu o poder de decidir de forma

auténoma sobre os seus planos e estratégias de agdo, subordinando-se as determinacdes do
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Ministério tanto em relacdo as normas para a elaboracéo do planejamento regional quanto em
relacdo aos resultados das operacdes técnicas e outras medidas.

Essa alteracdo na sua concepcdo de atuacéo caracterizou-se como O primeiro
momento de perda de sua capacidade gerencial, restringindo portanto a sua atuacdo a politica
de incentivos fiscais que a mesma gerenciava. O segundo momento ocorreu com a
reorientacdo da politica nacional de desenvolvimento para o pais, no inicio dos anos setenta,
guando entraram em vigor os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs). Passou a ocorrer
a subordinacdo do planejamento regional ao planejamento do desenvolvimento nacional;
consequentemente, os planos concebidos pelas instituicdes de plangjamento regional
passaram a se congtituir em subprodutos dos planos nacionais, o que foi o caso dos Planos de

Desenvolvimento da Amazonia (PDAS) concebidos pela SUDAM.

A SUDAM deixou de assumir de forma isolada o plangjamento do
desenvolvimento da Amazoénia e subordinou a sua politica de agdo a estratégia global do
plangjamento do desenvolvimento nacional. Por conta disso, teve seus recursos financeiros
subtraidos e incorporados a0 PIN e PROTERRA, que se congtituiam em programas de
interesse nacional, mas voltados muito mais para resolver problemas sociais ocorrentes no
Nordeste, e aos Fundos Setoriais, voltados para o desenvolvimento de setores instalados, na

maior parte das vezes, nas regides mais desenvolvidas do pais.

O terceiro momento, e mais incisivo para o exercicio do papel desenvolvimentista
da ingtituicdo, ocorreu com a crise fiscal-financeira do Estado, a partir do inicio dos anos
oitenta. Na medida em que a gestéo da politica econbmica brasileira foi subordinada a gestéo
das contas do balanco de pagamentos, com o precipuo objetivo de alcancar um superavit
elevado no saldo das transacOes correntes, ab mesmo tempo em que no ambito interno
diversos mecanismos foram adotados para ampliar a receita tributéria, incluindo nesse caso a

adocdo de um processo sistemético de reducéo da deducdo tributéria do IRPJ que alimentava
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os Fundos Regionais, intensificou-se a perda de capacidade gerencial da SUDAM, levando-aa
uma crise de identidade em relacdo a0 seu papel desenvolvimentista.

Como analisado anteriormente, por diversos momentos foram suspensas a
apreciacdo de cartas-consulta e a analise de novos projetos, em decorréncia do desequilibrio
orcamentério-financeiro entre a disponibilidade de recursos existente no FINAM e a demanda
manifestada pelas empresas privadas. Na reforma congtitucional entrou em discussdo a
capacidade de gerenciamento das instituicdes de desenvolvimento regional, em face
justamente da dificuldade que as mesmas ja vinham enfrentando para manter o financiamento
do desenvolvimento regional. Como resultado, foi definido, no art. 43 da Congtituicdo de
1988, que uma lei complementar buscaria definir a composi¢cdo dos organismos regionais
encarregados dos planos regionais de desenvolvimento. Ou sgja, ja se concebia formal e
congtitucionalmente a necessidade de reestruturacdo e redefinicdo dessas ingtituicoes,
incluindo, evidentemente, a SUDAM.

N&o estava em discussdo a causa mas sim a consequéncia desse processo, isto €,
por mais que fosse evidente que as instituicbes de desenvolvimento regional estavam
perdendo a sua capacidade gerencial em decorréncia, sobretudo, da restricdo da capacidade de
financiamento do desenvolvimento regional, 0 que se discutia e era decidido no plano
governamental era que essas instituicdes tinham perdido a sua funcionalidade e a suarazéo de
ser diante da nova configuracéo da economia nacional.

N&o se percebia ou, melhor dizendo, ndo se aceitava o fato de que ao longo do
tempo a amplitude do escopo legal dessas institui¢es foi se tornando extremamente reduzido.
Um fato de extremarelevancia, para corroborar com essa analise, diz respeito ao seu papel de
formulador do planejamento regional. Nesse campo, voltado para a preparacdo dos planos de
desenvolvimento regional, essas instituicbes passaram a depender, por um lado, da iniciativa

do governo central em delinear a estratégia regional de desenvolvimento nacional, e por outro
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lado, da iniciativa e cooperacdo de inlmeras agéncias setoriais do governo federal e dos
governos estaduais de sua area de atuagéo.

E, dém disso, ficavam a mercé da estabilidade politico-institucional nas suas
relacbes com essas agéncias setoriais, 0 que foi se deteriorando ao longo do tempo em
decorréncia dos conflitos de interesse politico-partidarios entre os agentes politicos
estabel ecidos nessas regides e pela limitacéo das ingtituicdes de desenvolvimento regional em
efetivar programas e projetos de interesse de cada Unidade da Federacdo no contexto dessas
regioes.

Como bem assinalou Haddad (sd. p. 41-42), em sua andlise critica dos
instrumentos de desenvolvimento regional, o préprio governo federal contribuiu para reforcar
a perda de importancia das instituicdes de desenvolvimento regional quando atuava no sentido
de estabelecer uma linha direta com 0s governos estaduais € municipais, nas regides de
programacdo dessas ingtituicoes, todas as vezes que percebia que os ganhos politicos dessa
atuacdo superavam os custos do enfraquecimento da SUDAM (e da SUDENE).

Da mesma forma, isso se processou em decorréncia da crise do processo de
plangjamento socioecondmico no pais. Com a eminéncia e predominancia das politicas de
curto prazo, voltadas para o controle da inflacdo e o equilibrio nas contas externas, foram
deixadas de lado as técnicas de programacao e de planejamento, e isso afetou sobremaneira o
papel e a funcionalidade das ingtituicdes de planejamento regional. Foi 0 que ocorreu com a
politica de incentivos fiscais, ha medida em que essa politica foi utilizada, muitas vezes, para
incentivar projetos que ndo articulavam de forma integrada os interesses regionais e nacionais
de desenvolvimento.

Portanto, o que se sucedeu foi que a SUDAM (situacdo ndo diferenciada no caso
da SUDENE) foi perdendo a sua autonomia decisoria, expondo-se a uma presenca crescente

de “lobbies’ politicos e empresariais na definicdo de suas prioridades, ainda mais quando se
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alimentava o discurso de que a Amazonia se congtituia na regido potencial para solucionar a
crescente necessidade de captacdo dos recursos externos necessarios ao desenvolvimento da
economia nacional.

Como evidenciado anteriormente, desde a segunda metade dos anos noventa até o
momento de sua extingdo, a SUDAM praticamente ndo vinha mais aprovando novos projetos
e nem tampouco analisando novas cartas-consulta, devido a reducdo dos recursos necessarios
ao financiamento dos mesmos. Como, aém disso, os resultados propiciados pelos projetos
implantados eram pouco divulgados, isso propiciou uma visdo de inércia da ingtituicdo no
contexto da regido — situacdo diferenciada no caso da SUFRAMA, no gue corresponde ao
gerenciamento da ZFM, gerando assim um sentimento de desnecessidade da mesma na
conducéo do desenvolvimento regional.

Isso resultou com que tanto antes quanto depois do processo de extingdo, nem a
classe politica e nem os empresarios da regido se manifestassem contra a extincdo da
SUDAM; ao contrario, a maior preocupacdo e interesse eram de que fosse mantida a politica
de incentivos fiscais, a qualquer custo. Os governos estaduais da regido ndo se posicionaram
frontalmente contra a iniciativa do governo federal, apenas exigiram que houvesse, em troca,
um 6rgéo que, nos mesmos moldes da SUDAM, compensasse as desigualdades existentes
entre as regioes.

A Federacdo das Industrias do Pard, e quase que de forma isolada no contexto da
regido, € que osensivamente assumiu a defesa da SUDAM, mas tdo somente como um
instrumento que considerava como vital para 0 desenvolvimento regional, ou sgja, 0 seu
interesse era a manutencdo da politica de incentivos fiscais e ndo propriamente a da
instituicdo. A populacdo, de forma geral, sequer compreendeu o que se sucedeu. Isto talvez
explique porque o principal jornal da regido ndo transformou a extincdo da SUDAM em sua

manchete principal, seja no Dia D ou no day after desse fato.
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Quando o governo federal sinalizou que em substituicdo a SUDAM seria criada
uma Agéncia para coordenar o desenvolvimento regional, entdo se tornou pacifica a extingéo
da ingtituicdo. Quando isto se sucedeu, acompanhado da mudanca da sistemética de
financiamento, entdo a classe empresarial reagiu. Mas ja era tarde demais, a extingdo do

modelo jatinha se concretizado tanto a nivel técnico quanto a nivel politico.

5.4 OS DESVIOS NA UTILIZACAO DOS INCENTIVOS FISCAIS E A

CORRUPCAO NA SUDAM

O discurso utilizado pela Estado brasileiro para extinguir a SUDAM (e a
SUDENE) foi o de que ainstituicdo estava tomada pela corrupcéo, que acumulava histéria de
fraude e desperdicio de recursos financeiros, e que cometia inimeras irregularidades com a
gestdo dos recursos oriundos dos incentivos fiscais regionais.

Paradoxalmente, esse episddio remonta a0 ano de 1966, quando a SUDAM foi
criada em substituicdo a SPVEA. O argumento utilizado pelo Estado para proceder essa
substituicdo foi exatamente esse, de que a SPVEA tinha sido tomada pela corrupcéo e que, por
conta disso, ndo apresentava mais condicdes de conduzir a politica de desenvolvimento e
implantar um ordenamento social de face moderna e com eficiéncia na regido; portanto, ndo
havia mais sentido e nem tampouco espaco para reformar a SPVEA, sendo a Unica alternativa
asuaextincdo (BRITO 2001, p.149-150).

A SUDAM, portanto, foi concebida com base nesse discurso oficial, apresentando
uma nova estrutura institucional, com uma face moderna a época, € com 0 compromisso de
coordenar a transformacdo econbmica da Amazonia. Como se o0 destino tivesse lhe reservado

o mesmo fim trégico que ocorreu com a SPVEA, menos de trinta e cinco anos depois a
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SUDAM é também extinta, segundo o discurso oficial, pelos mesmos motivos que ensejaram
asuacriacdo e a extincdo daoutra ingtituicdo regional.

Diante desse aspecto, que ultrapassa a verdade dos fatos, cabe recordar Kosk
(1976), que dizia que a realidade possui multiplos aspectos fenoménicos, e que por conta
disso arealidade em si, ou sgja, a “coisa em si”, a estrutura da coisa, a esséncia da coisa, a
verdade mesma, ndo se manifesta direta e imediatamente. Em sua visdo, 0 que se manifesta
imediatamente, primeiro e com mais frequéncia, é o fendbmeno da coisa, da realidade, que é
proprio do mundo da praxis fetichizada. Para se alcancar a verdade da coisa, a esséncia da
realidade, é preciso ndo somente um certo esforco de conhecimento, mas também um détour,
ou em outras palavras, que se empreenda uma investigacdo cientifica que permita discernir no
real, a cada passo, a unidade dialética da esséncia e do fenbmeno.

As primeiras denuncias de corrupcdo e€/ou ma utilizagdo dos recursos
administrados pela SUDAM, surgiram ainda nos primeiros anos da década de setenta, em
torno da existéncia de um mercado de comissdes de corretagem extorsivas na relacdo de
negociacdo entre os optantes pelo Fundo (gque nessa época se chamava Fundo de Investimento
Privado no Desenvolvimento da Amazbnia — FIDAM) e os investidores. A tbnica era de que
havia uma espécie de “industria’ de projetos de fachada, que se voltava para a captacéo de
recursos, mas que ndo internaliza os recursos em investimentos produtivos, o que resultava
com que fosse mais interessante se investir nos titulos existentes no mercado do que nos
projetos aprovados pela SUDAM (BRITO 2001, p. 162-163).

A evidéncia dessas denuncias ndo resultou em extingdo da instituicdo, mas tao-
somente na alteracdo da sistematica de financiamento do desenvolvimento regional, com a
consequente substituicdo do FIDAM pelo FINAM (Decreto-lei n° 1.376/74). Na prética,

ocorreu a substituicdo do antigo sistema de incentivos fiscais conhecido como 34/18 —
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absorvido do modelo da SUDENE, pelo que se convencionou chamar de artigos 17 e 18 desse
Decreto-lel, relativos a projetos de terceiros e a projetos proprios, respectivamente.

Essa alteracdo na sistematica de concessdo dos incentivos fiscais amenizou as
criticas entdo existentes, mas ndo solucionou a problemética do financiamento nem tampouco
eliminou a prética da corretagem nas negociactes com relagdo aos recursos do Fundo. Apesar
da nova sistemética adotada — que concebia um subsistema do mercado financeiro de titulos,
baseado nas emissdes primarias de cotas e acdes emitidas pelo FINAM, ter como pressuposto
0 desenvolvimento de um mercado secundario de acdes, capaz de dar autonomia ao Fundo,
isto ndo ocorreu, devido a restricdo das negociagdes das acOes dos projetos proprios
incentivados e a desvalorizagdo progressiva das cotas e acdes na carteira de titulos
(CARVALHO 1996, p. 21-22).

Com a manifestacéo da crise fiscal-financeira do Estado e a consequiente restricéo
dos recursos direcionados para 0 FINAM, houve uma intensificacdo da prética das altas
comissdes de corretagens, suscitando novamente criticas a sistematica de utilizacdo dos
recursos dos incentivos fiscais. Na medida em que isso se associou a discussdo sobre a
necessidade de manutencéo da politica de incentivos fiscais face o desequilibrio das contas
publicas, acabou resultando em uma nova intervencdo do Estado através da criacdo da
COMIF, em 1985.

O Relatorio da COMIF foi bastante enfético, tanto no caso do FINAM quanto nos
demais Fundos. Assinalou que o sistema de incentivos fiscais vigente precisava ser mantido,
aperfeicoado e fortalecido; entretanto, eram imprescindiveis modificagcdes no planejamento, na
captacdo e na aplicacdo desses recursos, com vista a: @) melhorar a eficacia, no sentido de
atendimento das prioridades e alcance dos objetivos; b) aumentar a eficiéncia, eliminando
desperdicios e minimizando a relacdo custo do incentivo versus beneficios privados e sociais;

C) assegurar transparéncia na alocagéo e no uso dos recursos,; d) minimizar as caracteristicas
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de concentracéo de renda e riqueza, inerentes ao sistema; €) assegurar a escolha de projetos
vidveis sob o0s aspectos administrativos, técnicos, financeiros, econdmicos, sociais e
ambientais;, f) permitir o fortalecimento dos Fundos, inclusive com a capitalizacdo dos
retornos financeiros propiciados pelos projetos financiados; g) evitar a ocorréncia de conflitos
com politicas governamentais prioritérias, através da necessaria compatibilizacdo de objetivos
e instrumentos, €; h)incentivar a integracdo das varias instituicdes envolvidas, especialmente
das agéncias e bancos de desenvolvimento (IPEA 1986, p. 170-171).

No gue concerne especificamente a necessidade de aperfeicoamento da politica de
incentivos a Amazonia, foi ressaltado pelo Relatério que para que os recursos dos incentivos
fossem aplicados de forma eficiente e eficaz em prol do desenvolvimento regional seria
necessario redefinir prioridades, dotar novos métodos de selecdo de projetos e de
acompanhamento, melhorar a eficiéncia na administracdo dos incentivos, promover
articulacdo entre as diversas acOes do governo na érea, redlizar avaliacOes periddicas de
resultados, reformular 0os processos de aprovacdo e acompanhamento de projetos, limitar a
participacdo méxima do FINAM a 50% do investimento total do empreendimento, reformular
completamente a aplicagdo dos recursos desse Fundo em projetos agropecuarios e
agroindustriais, e evidenciar sob todas as formas que os recursos do Fundo néo se constituem
€M recursos proprios dos empresarios, mas sim a uma despesa tributéria do governo.

Esse Relatério, portanto, mostrava com clareza os problemas existentes na
utilizacdo dos incentivos fiscais regionais (e setoriais), o que forcou o Estado atomar medidas
de correcdo e alteracdo da sua politica de desenvolvimento regional, através das modificactes
introduzidas pelo Decreto-lei n° 2.304/86 e Decreto n° 93.607'86. Nesse particular, cabe
destaque as alteracdes introduzidas na legislacdo pertinentes a0 aumento do percentual de
participacéo de 5% para 20% no capital votante da empresa-optante, a reducéo da participacéo

relativa dos incentivos fiscais no financiamento do investimento total — ja analisado
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anteriormente, a obrigatoriedade de aplicagcdo dos recursos do Fundo sob a forma de
debéntures ndo-conversiveis em agdes nos projetos agropecuarios, e a obrigatoriedade de
participacdo da Comissdo de Valores Mobiliarios nos mercados de titulos incentivados pelos
Fundos regionais e setoriais.

Essa mesma preocupacdo se sucedeu no inicio dos anos noventa, quando da
tentativa fracassada do Estado em suspender e extinguir a concessdo dos incentivos fiscais
regionais e setoriais. Muito embora essa medida tenha se dado no bojo de um discurso
moralizante, em que a ténica do governo que assumia era acabar com a corrupgao existente na
estrutura de funcionamento do Estado brasileiro, na verdade constituiu-se, também, como
mais um esforco do governo em avaliar 0s mecanismos e instrumentos de desenvolvimento
regional para impor novas medidas corretivas.

Essas novas medidas surgiram com a legislacdo que retomou a operacionalidade
dos incentivos fiscais regionais no pais, ja evidenciados anteriormente. O mais importante,
todavia, foi a preocupacdo latente nessas novas medidas com a necessidade de mudancas
gerenciais, administrativas e operacionais ndo somente na forma de operacéo do sistema, mas
também na forma de gestéo de seus subsistemas — captacéo, aplicac@o dos recursos e mercado
de titulos incentivados, visando o fortalecimento financeiro dos Fundos, a ampliacdo de sua
eficacia na promocdo do desenvolvimento regional e o resgate de sua rentabilidade e
credibilidade junto aos contribuintes/optantes (ACORDO SUDAM/PNUD 1995, p. 29).

Nesse periodo, em decorréncia da Lei n° 8.167/91, a politica de incentivos fiscais
foi analisada por duas Comissdes Mistas no ambito do Congresso Nacional, uma direcionada
para a Reavaliacdo dos Incentivos Fiscais Regionais e a outra voltada para a andlise dos
Desequilibrios Econémicos Regionais. Em ambas as Comissdes a avaliacéo final era de que os

incentivos fiscais eram imprescindiveis para 0 desenvolvimento regional, mas que havia
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necessidade de reestruturagdo das suas ingtituicdes gestoras, face os novos desafios e
estratégia do desenvolvimento regional no pais.

Ao mesmo tempo, a prépria SUDAM procedia a avaliacdo da politica de
investimentos do FINAM na Amazodnia Legal. Com base em seus diagndsticos, propunha a
adocdo de uma atitude seletiva e excludente em relacdo a setores, ramos e localizagdo, de
acordo com uma estratégia global de desenvolvimento econémico, utilizando o conceito de
cadeias produtivas ou complexos econdmicos a partir das vocacOes, de uma visdo de
complementaridade e uma concepcdo espacial da regido. Ao mesmo tempo, propunha
abandonar a posicdo de balcdo de projetos e substituir o sistema de pontos pela delimitacdo
prévia de areas, setores e ramos, definindo metas de producdo esperadas na cadeia e escala
otima de empreendimentos; e, que o sistema de analise econdémico-financeira dos projetos
aprovados fosse antecipado de uma filtragem dos projetos, com efeito excludente, de
perspectiva ambiental, tecnoldgica e social (SUDAM 1990).

Ao longo da década de noventa varias outras iniciativas foram adotadas para
restringir a prética da corrupgdo e/ou inadequada utilizacdo dos recursos dos incentivos fiscais
administrados pela SUDAM. Ainda na legislacdo adotada em 1991 e subseqlentemente
repetida no manancial de leis, decretos e resolucdes da propria SUDAM ao longo dos anos
pogeriores, dava conta de que o descumprimento da aplicacdo dos recursos do FINAM em
relacdo a sua consonancia com os objetivos dos projetos aprovados resultaria no cancelamento
dos incentivos aprovados, no recolhimento dos valores concedidos e, conforme o caso, na
apuracdo dos desvios das aplicacdes dos recursos do Fundo mediante processo administrativo,
gue deveria ser instaurado de imediato pela SUDAM com a participacéo do BASA.

Mas a SUDAM padecia de dois pecados capitais. O primeiro, atestado
formalmente pelos Relatérios da COMIF e das Comissdes Mistas do Congresso Nacional,

refere-se a deficiéncia dos quadros técnicos da instituicdo. Em todos esses Relatorios havia a
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recomendacdo de que para que se alcancasse o0 aperfeicoamento do processo de selecdo,
acompanhamento e fiscalizagdo dos projetos incentivados, seria necessario ndo apenas a
introducéo de novas metodologias de andlise econbmica e social e vontade politica, mas
sobretudo a adaptacéo e a melhor qualificacdo do quadro técnico da SUDAM e também do
BASA. Essa recomendagdo ndo se transformou em condicdo de essencialidade ou de
prioridade para os gestores da ingtituicdo; ao mesmo tempo, aos poucos foi diminuindo o
guadro técnico da ingtituicdo, sem a imediata substituicdo quantitativa, face os ditames da
legislacdo publica para contratacéo de pessoal.

Por deficiéncia e sistemética inadequada de fiscalizacdo, o procedimento padréo
de fiscalizagdo junto aos projetos incentivados sempre foi precario, deficiente e pulverizado.
A média de fiscalizacao por projeto, atestada pelo Relatério da COMIF, de um a cada 3,8 anos
ndo se modificou ao longo do tempo, e nem tampouco a descontinuidade desse procedimento
entre um e outro projeto. Portanto, essa deficiéncia institucional corroborou acentuadamente
para a proliferacdo da existéncia de projetos incentivados que ndo foram devidamente
implantados, que ndo foram implantados conforme a sua concepcao original, que destinaram
0s recursos aprovados para outras finalidades ndo-previstas, enfim caracterizando desvio de
recursos ou de finalidades ndo autorizadas. E com isso, aflorou ou evidenciou-se com mais
intensidade a inadequada utilizagdo dos incentivos fiscais regionais, merecendo criticas de
todos os lados.

O segundo, que o controle e a gestdo da SUDAM foi sendo apropriado por
interesses de determinados grupos politicos regionais que, em um plano mais amplo,
restringiram uma maior abertura e um processo mais democratico de acompanhamento e
fiscalizac8o por parte da sociedade organizada das acdes desenvolvidas pela instituicdo, assim
como inviabilizaram um acompanhamento mais técnico e com contetido politico por parte das

diversas instancias de governo que faziam parte do Conselho Deliberativo da ingtituicdo. Em
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um plano mais restrito, privilegiaram e restringiram a aprovacdo de cartas-consulta e projetos
novos conforme a conveniéncia de interesses particulares, condicionaram a existéncia de
interferéncia politica e de escritorios de projetos especializados na aprovacdo dos projetos e na
liberac8o dos recursos do Fundo; e evitaram apurar as evidéncias de desvio de recursos,
cancelar projetos que se encontravam em desacordo com a legislacdo e adotar providéncias
para o0 recolhimento aos cofres puablicos dos recursos ndo aplicados ou aplicados
inadequadamente.

Em Relatério conjunto da Secretaria Federal de Controle, do Ministério da
Fazenda, e da Secretaria de Controle Interno, do Ministério do Orcamento e Gestéo, tendo por
base 0 Relatorio do Tribunal de Contas da Unido, foi exigido que a SUDAM: &) apurasse as
evidéncias de desvio de aplicagcdo de recursos de incentivos fiscais pelas empresas
beneficidrias, promovendo inclusive as competentes Tomadas de Contas Especiais;
b) procedesse a fiscalizacdo de todos os processos em implantacéo no sistema FINAM, pelo
menos uma vez por ano, bem como acompanhasse e fiscalizasse todas as empresas aprovadas
a luz do Decreto-lei n° 1.376/74 que optaram por concluir seus empreendimentos com outras
fontes de recursos; ¢) procedesse ao imediato cancelamento dos projetos que ndo optaram pela
sistemética da Lei n° 8.167/91; d) fixasse critérios a serem observados pelo BASA para a
realizacéo de leilBes especiais dos titulos da carteira do FINAM; e outros procedimentos legais
(BRASIL 1998).

Por sua vez, esse Relatorio também apontava, de forma direta, que as principais
causas das ocorréncias das fraudes constatadas na aplicacdo de recursos do FINAM, eram
provocadas pelos seguintes fatores: a) o entendimento de alguns servidores da SUDAM que
acreditavam que os recursos liberados pelo FINAM s&o privados e pertencem aos tomadores
de recursos; b) inexisténcia de sistema informatizado para controle do banco de informacdes

sobre os projetos incentivados; c) a existéncia de comércio paralelo de incentivos fiscais;
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d) a falta de treinamento dos fiscais e analistas de projetos; €) reduzido quadro de servidores
da SUDAM, nas é&reas de fiscalizacdo e andlise de projetos; f) a utilizacdo de meios de
transporte dos empresarios, para deslocamento de fiscais da SUDAM até os projetos; g) a
analise de projetos sem a documentacdo necessaria que possibilite a avaliacdo do custo das
inversdes projetadas; h) nimero de projetos aprovados bem acima da capacidade gerencial da
SUDAM; i) a SUDAM acata avaliagdo de imoveis, feitas por técnicos do escritério que
apresenta projeto, mesmo sabendo que tais empresas sdo remuneradas em funcéo do valor do
projeto aprovado; j) a falta de atuacdo mais efetiva de todos os Conselheiros do CONDEL na
analise e aprovacdo de projetos que Ihes séo submetidos pela SUDAM; dentre outros fatores.

Esse conjunto de fatores, aliado ao condicionante do uso da ingtituicdo parafins de
interesse particulares e politicos, somados a restricdo e consequente reducdo dos recursos
publicos transferidos para o Fundo a cada ano, resultaram no acirramento das criticas sobre a
operacionalidade e eficacia da SUDAM e do FINAM, o0 que se agravou quando a isso se
associou uma nova onda de denuincias de corrupcéo e de irregularidades na instituicdo em
meados do ano 2000.

Na verdade, a relevancia e a importancia dessa nova onda de denuncias de
corrupcdo e de irregularidade sobre os recursos administrados pela SUDAM se deu nédo
exatamente em decorréncia de novos fatos ou de novos mecanismos de desvio de recursos dos
incentivos fiscais detectados, mas sim porque as denincias se associaram a um conflito
politico estabelecido entre dois importantes representantes da base politica do governo no
Senado Federal, o Presidente e o ex-Presidente desse Poder, respectivamente os senadores
Jader Barbalho (PA) e Antonio Carlos Magalhées (BA).

Pelas acusagdes trocadas publicamente entre esses dois representantes politicos, no
Plenédrio do Senado Federal, e por cartas enderecadas ao Presidente da Republica, o senador

Jader Barbalho seria o grande responsavel pelas irregularidades na SUDAM que estavam
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sendo denunciadas pela imprensa, visto que tinha indicado dois dos trés ultimos
superintendentes da ingtituicdo, que inclusive tinham sido demitidos por suspeita de
corrupcao, e era ligado a funcionarios demitidos por corrupcéo. Da mesma forma, o senador
Antonio Carlos Magalhdes seria também responsavel por irregularidades cometidas na
SUDENE.

A publicacdo de matérias sobre essas denlncias na revista VEJA, de forma
sistemética a0 longo de 2000-2001, e o acirramento desse conflito no ambito politico
intensificou-se e expds publicamente toda uma seqiiéncia de irregularidades que vinham sendo
cometidas na SUDAM, 0 que exigiu uma tomada de posicdo tanto da Presidéncia da
Republica quanto do Ministério Puablico Federal, da Policia Federal e de outras instancias de
averiguacao.

Por parte do governo, foi realizada inicialmente uma auditoria pelo Ministério da
Integracdo Nacional, que detectou irregularidades em 29 projetos do total de 95 projetos em
andamento na SUDAM, representando algo em torno de R$ 108 milhdes em desvio de
recursos do FINAM. Isso resultou com que a diretoria da ingtituicdo fosse afastada pelo
Presidente da Republica, em marco de 2001, tendo sido nomeado um interventor oriundo da
Advocacia Geral da Unido (CGU). A medida que foi se intensificando a investigagdo no
ambito da instituicdo, foi-se ampliando o valor dos recursos desviados. em abril de 2001, o
valor detectado como desvio era da ordem de R$ 1,7 bilhdo, sendo R$ 600 milhGes
correspondentes a 35 projetos considerados irregulares e R$ 1,1 bilhdo pertinentes ao
montante devido por 159 empresas (de um total de 213 projetos irregulares) cujos projetos
foram cancelados pelo Conselho Deliberativo da SUDAM e que permaneciam engavetados ha

sete anos, segundo informacfes dadas pelo interventor (ROMBO 2001).
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Pelo lado do Ministério Publico, foi-se evidenciando em suas averiguacoes a
existéncia de um esguema em que funcionarios e ex-funcionarios da instituicdo estavam por
tras de empresas criadas para elaborar os projetos e facilitar sua tramitacdo, aprovacéo e
liberacdo dos recursos. Do que foi investigado, ficou evidente que no periodo 1996-2000, dos
274 projetos gque receberam recursos do FINAM, apenas cinco escritérios de consultoria foram
0s responsaveis pela elaboracdo da metade desses projetos aprovados, significando algo em
torno de R$ 616 milhdes, e que sessenta e oito projetos tiveram consultoria de um escritorio de
projeto cuja responsavel eraaoutrora Diretora Financeirada SUDAM.

Pela Policia Federal, além dos inquéritos instaurados para averiguacéo dos desvios
de recursos da SUDAM, procedeu ao cumprimento de mandatos de prisdo expedidos pela
Justica Federal. Em abril de 2001, foram presos 34 pessoas envolvidas com essas denuncias,
processando-se as prisdes nos Estados do Tocantins, Mato Grosso, Para, Goias, Séo Paulo,
Amapa e no Digtrito Federal.

Todo o desenrolar desse escandalo ndo se restringiu apenas a esses fatos;, ao
contrério, novos fatos foram surgindo, novas prisdes foram efetuadas, denuncias de
envolvimento se estenderam a representantes do governo federal e a outros representantes
politicos, inclusive de outras regides do pais, com plena divulgacdo pela imprensa,
desencadeando um intenso dossié de irregularidades, de desvio de recursos, e de evidéncias da

prética de corrupcéo.

5.5 OPCAO E OPORTUNISMO POLITICO NA EXTINCAO DA SUDAM E

DA POLITICA DE INCENTIVOS FISCAIS REGIONAIS

A evidenciacdo desses fatos e a intensificacdo das averiguacdes e dos inquéritos

administrativos e policiais instaurados tomaram conta do noticiério nacional. A cada dia a
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imprensa noticiava novos fatos e, a cada projeto analisado, o valor divulgado como decorrente
do processo de desvio de recursos aumentava.

Paralelamente, no Congresso Nacional o conflito estabelecido entre os dois
senadores intensificou-se, ocasionando, em um primeiro momento, a renuncia de Jader
Barbalho da presidéncia do Senado e, pogteriormente, do mandato de senador, e em um
segundo momento, a renuncia de Antonio Carlos Magalhdes do mandato de senador, se bem
gue nesse caso associado a outro motivo, o de violacéo do painel eletrénico do Senado.

A rendncia de Jader Barbalho possibilitou a Justica Federal a expedicdo de
mandato de prisdo contra ele, chegando inclusive a ser preso por alguns dias, por conta das
vinculagdes do ex-senador com um dos principais empresarios beneficiados com recursos da
SUDAM e pogeriormente denunciados como participante do esquema de desvio de recursos
dessainstituicéo.

Esses fatos estavam minando a base de sustentacdo politica do governo no
Congresso Nacional. Por sua vez, o Ministério da Integracdo Nacional, o qual a SUDAM era
vinculado institucionalmente, encontrava-se paralisado diante do rol de denlncias, enquanto
tentava elaborar um projeto de reestruturacdo da SUDAM (e da SUDENE). E a divulgacéo
sistemética das denuncias de corrupcdo e desvio de recursos disseminava-se perante a
populacdo, gerando inquietacBes e criticas contra a paralisia do governo com relacéo a essa
questao.

A conjugacdo de todos esses fatores exigia uma acao enérgica, rapida e eficaz do
Estado brasileiro. O que fazer, diante dessa situacdo? Extinguir ou reformular a politica de
incentivos fiscais regionais e as suas respectivas instituicbes de desenvolvimento regional ?
Ao longo desse periodo de ecloséo dessas dentincias, e principalmente nos primeiros meses de
2001, o Egdado se viu diante da opcdo de mais uma vez reformular os mecanismos de

concessao dos incentivos fiscais, e do oportunismo de extinguir esse sistema existente.
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Como evidenciado anteriormente, diante de denlincias de corrupcéo e desvio dos
recursos de incentivos fiscais o Estado sempre operacionalizava reformulacdes nessa politica,
introduzindo mecanismos que evitassem essa prética ao mesmo tempo em que modernizavam
0 seu gerenciamento. Diante dessas novas denuncias, surgia mais uma vez a opcao de
reformular a politica e os instrumentos de desenvolvimento regional, até mesmo porque essa
alternativa ja vinha sendo exigida nos Relatorios e documentos publicados pela propria
SUDAM.

Um desses documentos, que apresentava uma nova concepcao estratégica para o
desenvolvimento da regido, propunha a0 governo federal a reformulacdo da politica de
incentivos fiscais, assim como de uma profunda reforma ingtitucional, ab mesmo tempo em
gue apresentava a possibilidade técnica de criacdo de dois novos fundos — de modernizacéo e
expansdo dainfra-estrutura e desenvolvimento cientifico e tecnolégico (SUDAM 1997).

A configuragdo do novo modelo de incentivos regionais se adequaria as frequentes
modificagbes nas prioridades regionais, no tempo e no espagco, dando-lhe um cardter de
adaptabilidade as exigéncias do momento, assim como se adequaria ao principio de
seletividade, promovendo um melhor aproveitamento das vantagens comparativas de cada
porcéo do territorio amazdnico. A concessdo dos incentivos dar-se-ia por um sistema
descentralizado de decisdes, indo do macrorregional até as especificidades de cada projeto,
proporcionando a esse sistema maior aderéncia espacial.

No que concerne a reforma ingtitucional, a proposta era basicamente de um novo
modelo de gestdo, ou sgja, a de transformacdo da SUDAM em uma agéncia multilateral de
desenvolvimento, congtituida pela associacéo do governo federal e dos governos estaduais da
regido, que passaria a se chamar de “Agéncia do Desenvolvimento da Amazonia— ADA”. As

atribuicbes dessa Agéncia incluiriam o plangjamento e administragdo do desenvolvimento
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regional, a elaboracdo de perfis de investimentos, a captacdo de recursos no pais e no exterior,
e 0 gerenciamento dos incentivos fiscais e dos fundos publicos de investimento.

Entretanto, diante da pressdo politica resultante da intensificagdo das dentincias de
corrupcéo e desvio de recursos administrados pela instituicdo, e por ndo ter clareza ou
alternativa de que politica de desenvolvimento regional adotar em face da manutencéo da crise
fiscal-financeira do Estado brasileiro, o Presidente Fernando Henrique Cardoso utilizou-se do
oportunismo politico e extinguiu sumariamente a SUDAM (assim como a SUDENE) e a
politica de incentivos fiscais regionais, na medida em que os recursos do FINAM — que se
encontra em processo de liquidacdo — ndo mais serdo utilizados no financiamento do
desenvolvimento da regido. Afinal, desde janeiro de 2001 o Ministro da Integracdo Nacional
vinha propondo ao Presidente a extincdo das ingtituicdes de desenvolvimento regional por
conta do envolvimento das mesmas com as irregularidades que vinham sendo denunciadas.

No momento de formalizagdo do ato que extinguiu a SUDAM, o proprio
Presidente da Republica declarou que tinha tomado essa iniciativa devido as denincias de
corrupcao que estavam sendo relevadas pela imprensa e por causa do clamor nacional por
providéncias. Alids, segundo ele, somente em funcdo desse “clamor nacional” € que foi
possivel essa acdo politica, diferentemente de outros momentos em que a iniciativa do
governo ndo contou com o apoio politico da sociedade. Todavia, esquecia o Presidente de
dizer que esse “clamor nacional” ndo era exatamente para se extinguir essas instituicdes, mas
sim para levar efetivamente a prisdo os empresarios, os funcioné&rios e os politicos que
desviaram 0s recursos dos incentivos e praticaram a corrupcao na instituicao.

Mas a oportunidade para extinguir a politica e os instrumentos de desenvolvimento
regional estava ali presente, apoiada pelo “clamor nacional” como disse o Presidente, e al,

nesse momento, o oportunismo politico predominou.
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5.6 RECRIACAO DA SUDAM E O ESTABELECIMENTO DE UM NOVO

PADRAO DE PLANEJAMENTO REGIONAL

A ADA foi efetivamente criada em agosto de 2001, pela Medida Provisoria
n° 2.157-5/2001; entretanto, somente em fevereiro de 2002 € que se deu a sua instalacéo,
guando foi aprovada a sua estrutura regimental e os quadros de cargos em comissdo e das
funcdes gratificadas, por meio do Decreto n° 4.125, de 13/02/2002, depois reformulado pelo
Decreto n° 4.652, de 27/03/2003>*.

Quando a definicdo da estrutura organizacional dessa nova instituicéo foi definida,
0 NOVO governo que tomou posse em janeiro de 2003 ja se preparava para anunciar a extingdo
da ingtituicdo e a recriacdo da SUDAM (e da SUDENE). Na verdade, desde a campanha
politica de 2002 que essa possibilidade de mudanca institucional vinha sendo garantida pelo
candidato a Presidente da Republica, Luis Inacio Lula da Silva, muito embora a promessa
tivesse se destinado originalmente a SUDENE, depois estendida para o caso da SUDAM.
Tendo ganhado a elei¢éo, cabia o novo Presidente cumprir a promessa.

A decisdo pelarecriacdo da SUDAM (e da SUDENE) ndo estava sendo concebida
como uma tentativa do Estado brasileiro de desfazer ou corrigir o erro cometido no momento
em que resolveu pela extingdo dessas ingtituicbes, em 2001. Nem tampouco isso estava
ocorrendo porque finalmente o Estado tinha encontrado o caminho por onde iria se estabel ecer
o planejamento do desenvolvimento regional no pais. Essa decisdo, tanto quanto a da extingéo,
tinha sido concebida apenas como uma promessa de campanha, em um lance de oportunismo
politico do entdo candidato a Presidente, sem nenhuma avaliacdo ou andlise técnica de sua

futura equipe de governo ou até mesmo do governo de plant&o.

> De acordo com essa legislacdo, a ADA se congtitui em uma autarquia federal vinculada ao Ministério da
Integracdo Regional, com o objetivo de implementar politicas e viabilizar insrumentos de desenvolvimento
da Amazbnia. A atuacdo da Agéncia obedecerd aos fundamentos, objetivos, diretrizes e insgrumentos da
politica de desenvolvimento naciona integrada e do Plano de Desenvolvimento da Amazénia e seré efetuada
em articulagdo com o Conselho Déliberativo para o Desenvolvimento da Amazbnia, 6rgéos e entidades
publicas dos governos federal, estaduais e municipais que atuam naregido, e a sociedade civil organizada.
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Portanto, em julho de 2003, quatro meses depois de ser definida a estrutura
organizacional da ADA, o Presidente Lula, em cerimbnia realizada em Fortaleza (CE),
anunciou formalmente a recriagcdo das Superintendéncias do Nordeste (SUDENE) e da
Amazonia (SUDAM). Em seguida, enviou ao Congresso Nacional, em regime de urgéncia
constitucional, o Projeto de Lei Complementar n® 91/2003, propondo a criacdo da SUDAM e a
consequente extingdo da ADA, e o Projeto de Lei Complementar n° 76/2003 voltado para a
criacdo da SUDENE e a extincdo da ADENE.

Na exposicdo de motivos encaminhada ao Presidente da Republica, o Ministro da
Integracdo Nacional fundamentou tdo simplesmente que a criacdo da SUDAM se dava em
funcéo da necessidade de retomada do plangjamento no pais e por conta do compromisso com
0 combate as desigualdades regionais. Em fungdo disso, exigiase 0 cardter de urgéncia
constitucional para a aprovacdo dessa medida pelo Congresso Nacional. Como se percebe,
nada que apresentasse relevancia ou importancia estratégica para o desenvolvimento nacional
ou aé mesmo regional que realmente suscitasse essa mudanca. Nem tampouco nada que
apresentasse uma diferenciacdo com relacdo aos objetivos da pretensa Agéncia de
Desenvolvimento da Amazonia, agora prevista para ser extinta. Apenas um jogo de palavras
parafazer valer uma promessa de campanha.

Porém, a questdo mais relevante nessa discussdo € que, também, com relacdo a
origem dos recursos gue irdo formar a receita da nova SUDAM, do Fundo a ser gerenciado
por essainstituicdo, e a suaformade utilizagdo, em nada se diferencia das regras existentes no
caso da ADA. De acordo com o Projeto de Lei, os recursos da nova SUDAM serdo
constituidos por dotagbes orcamentarias consignadas no Orcamento Geral da Uni&o; por
transferéncias do Fundo de Desenvolvimento da Amazobnia, equivalente a dois por cento do
valor de cada liberagdo de recursos, atitulo de remuneracdo pela gestdo desse Fundo; e por

guaisguer outras receitas previstas em lei.
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Em outras palavras, pelas mesmas receitas que estéo previstas para a ADA,
inclusive porque esse Projeto de Lei, quando for transformado em Lei, revogard a Medida
Provisoria n° 2.157-5/2001 (que criou a ADA e extinguiu a velha SUDAM), porém néo
revogara os artigos que conceberam o Fundo de Desenvolvimento da Amazonia da ADA. Em
suma, a promessa do entdo candidato e atuamente Presidente da Republica garantird a
recriaco da antiga SUDAM, a sua existéncia na mesma sede/prédio onde funcionava
anteriormente (e que abriga a sede da ADA), mas 0s recursos direcionados para o
desenvolvimento regional serdo os mesmos gque foram criados paraa ADA, e ndo aqueles que
anteriormente eram utilizados pela antiga SUDAM.

Esse € 0 novo padréo de planejamento regional previsto para a regido. Melhor
dizendo, esse € 0 novo padréo de financiamento do desenvolvimento regional concebido para
a Amazébnia. A nova SUDAM sera congtituida da “cara’” da antiga SUDAM e do “corpo” da
futuraextinta ADA.

E com base nessa simbiose que o Ministro da Integracdio Nacional anunciou, com
relacdo a nova SUDENE (mas que guarda similitude com a nova SUDAM), que essa
instituicdo “nasce blindada contra a corrupcédo”, pois os financiamentos a serem concedidos
ndo serdo transformados em debéntures conversiveis em acdo, logo terdo que devolvidos com
a incidéncia de juros. A lbgica, agora, ndo é mais de recursos a fundo perdido, e nem
tampouco pretende a nova instituicdo de desenvolvimento regional constituir-se em acionario
do empreendimento beneficiado. A ingtituicdo exercerd apenas o0 papel de financiador,
tornando-se isso fator de alto risco para os investidores, principalmente para agueles que vinha
h& anos se beneficiando dos incentivos fiscais regionais.

Esse Projeto de Lei Complementar ainda se encontra em tramitacdo no Congresso
Nacional. Foi inicialmente aprovado na Camara Federal, mas quando apreciado pelo Senado

Federal sofreu alteracfes substanciais, retornando para nova apreciacéo pela Camara Federal.
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O problema existente € que na proposta do governo tanto a SUDAM quanto a SUDENE
deverdo administrar o Fundo de Desenvolvimento Regional, que serd formado por 2% do
Imposto de Renda; ocorre que durante as negociacfes para aprovacéo da reforma tributaria, o
governo usou esse Fundo nas negociagdes com 0s governadores, e o Fundo tornou-se uma
espécie de compensacdo aos Estados mais pobres, que, com o fim da guerra fiscal, perdem a
prerrogativa de usar as reducdes de ICMS paraatrair investimentos (TEMPO 2004).

Agora, a discussdo esta centrada na questdo de quem ird administrar ou, melhor
dizendo, gastar esses recursos: as duas novas instituices de desenvolvimento regional ou 0s
Estados? Por conta disso, os Projetos de Lei Complementar que recriam a SUDAM e a
SUDENE estédo ainda em tramitacdo no Congresso Nacional, sem previsdo para sua
aprovacao. Talvez neste ano de 2005 sejam aprovados. Até agora, a ressurreicéo da SUDAM

Naop aconteceu ... mas, havera de acontecer.
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6 CONCLUSOES

Quando o Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, resolveu, em
solenidade no Palécio do Planalto, no dia 05 de maio de 2001, extinguir a SUDAM (e a
SUDENE) e criar, em seu lugar, um novo Orgdo de desenvolvimento regional para a
Amazbdnia, a ADA, com o argumento de que “estava pondo fim a uma sucessao de fraudes na
ingtituicao”, fez a histéria retornar ao passado, numa reviravolta de 360°. Como numa reprise
de “vale a pena ver de novo”, sucederam-se 0S mesmos acontecimentos que levaram o Estado
brasileiro, em 1966, a extinguir a SPVEA e, em seu lugar, criar a SUDAM.

Entre esses dois fatos historicos sobressaem-se semelhancas e diferencas.
Contudo, apesar da coincidéncia dos fatos tornava-se evidente e necessario que se buscasse as
verdadeiras razbes que levaram o Estado brasileiro a ter tomado essa decisdo, pois, afinal, o
contexto social, politico, econdmico, e até mesmo histérico, no qual ocorreu a extingéo da
SUDAM, era completamente diferente daguele em que se sucedeu a extingdo da SPVEA.
As razfes e acontecimentos que determinaram a extincdo da SPVEA — sem a devida
necessidade ou exigéncia de aqui se aprofundar esta analise, ndo serviam ou ndo se
mostravam adequadas para explicar o porqué do Estado brasileiro ter se decidido pela
extincio da SUDAM e de tudo o que essa ingtituicdo de desenvolvimento regional
representava com relacdo a estratégia de desenvolvimento na e paraa Amazonia.

Além disso, era evidente que o simples argumento de que a necessidade de
eliminacdo da corrupcao tinha se constituido na raz&o maior dessa medida governamental ou
gue isso tinha decorrido do clamor nacional que pressionou politicamente o governo a tomar
essa decisdo, ndo bastava por s sO ou, melhor dizendo, ndo respondia e nem tampouco

explicava os verdadeiros motivos desse ato. Afinal, a prética da corrupcdo de per s ndo € uma
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causa que leve necessaria e obrigatoriamente a extincdo de um o6rgdo governamental,
principalmente da importancia estratégia e politica que possuia a SUDAM. Se assim fosse,
rotineiramente o Estado edtaria extinguindo 0s seus 0rgaos e criando outros, em decorréncia
da incidéncia e da intensidade de denuncias de corrupcdo na estrutura do setor publico no
pais, nesses ultimos anos.

Buscar essa explicac8o I6gica requereu que se remontasse as origens da SUDAM,
pois o que condicionou 0 surgimento dessa instituicdo, em substituicio a SPVEA, foi a
necessidade de se implantar, naguele momento, no contexto da politica de desenvolvimento
nacional, uma politica de desenvolvimento regional para a Amazdnia, nos mesmos moldes
gue estava ocorrendo na regido Nordeste. Portanto, ao se extinguir a SUDAM ap0s cerca de
35 anos de existéncia, na forma e na profundidade como isso se processou, representou
também a exting&o desse modelo e projeto de desenvolvimento regional.

As origens da SUDAM resultaram da necessidade do Estado brasileiro em
garantir, em torno do novo sistema institucional concebido e procurando alcancar a eficacia
da sua politica de desenvolvimento para a regido, um amplo leque de instrumentos de
desenvolvimento regional, que tinha nos incentivos fiscais 0 seu principal suporte, visando
com isso facilitar e atrair o capital privado para a regido. A concepcdo dessa estratégia se
apresentava como condicdo sine qua non em face da necessidade de planejamento da
conversao do espaco regional amazénico em espaco de ampliacéo e reproducdo do capital em
escala nacional.

O modelo adotado era o de integracdo nacional, em que a logica dominante se
pautava pelo processo de estruturacéo da economia nacional localizada em diversas partes do
territério nacional, em detrimento da realidade anterior em que predominava um
“arquipélago” de economia regionais ndo integradas entre si. Assim, pautado no discurso da

necessidade de correcdo das desigualdades espaciais ou dos desequilibrios regionais
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existentes no pais, a alternativa mais viavel para o Estado brasileiro foi conceber uma nova
estratégia de desenvolvimento para a regido, apoiada em um padrdo de financiamento do
planejamento regional a partir da concessao dos incentivos fiscais, que se constituiram assim
no funding sobre o qual se deu o financiamento do desenvolvimento econdmico da regido ao
longo desse periodo.

Por sua vez, a SUDAM foi criada como um instrumento que possibilitaria a
centralizagdo das agdes do Estado brasileiro na regido, em um momento em que a ténica do
planejamento era concebida como sinbnimo de solugdo para o desenvolvimento econdmico,
principalmente das economias que Se encontravam em atraso no seu desenvolvimento. Como
NOS anos sessenta o0 pais se encontrava em pleno desenvolvimento da segunda fase do modelo
substitutivo de importacOes que sustentava a industrializagcéo nacional, era essencial para a
ampliacGo do mercado nacional que 0Ss seus espacos regionais fossem integrados
produtivamente, passando a ser adotada, em vista disso, uma politica de diferenciacéo
econdmica entre as regides brasileiras justamente para possibilitar a homogeneidade regional
no espaco econdmico nacional.

Essa estratégia, que se consubstanciou na politica nacional de desenvolvimento
regional, foi implementada justamente para dar o suporte necessario a formatacdo, no espaco
regional, do processo de desenvolvimento gque estava sendo concebido no plano nacional,
moldado no modelo de industrializacdo sustentado pelo desenvolvimento capitalista. Nada
mais do que internalizar na regido o modelo cepalino de desenvolvimento, que propunha
como vetor determinante da formagdo da renda interna a industrializac8o, via substituicéo de
importacoes.

Era esse 0 modelo que alicercava a atuacdo da SUDAM no contexto do
plangjamento do desenvolvimento da regido. E, como ta, o Estado brasileiro se

responsabilizava pelo seu financiamento, garantindo consequientemente o funding sobre o qual
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se constituiu 0 padrdo de financiamento do desenvolvimento regional, por meio da concesséo
dos incentivos fiscais.

Nesse ponto se encontra o busilis dessa problematica. A combinacéo do discurso
voltado para correcdo das desigualdades ou desequilibrios regionais, aliado a estratégia de
concessdo de incentivos fiscais, constituiu-se no fundamento de existéncia e de sobrevivéncia
fisica e politica da SUDAM, ao longo do periodo de sua existéncia. Em torno disso se
estruturou a politica nacional de desenvolvimento regional direcionada, nesse caso especifico,
para a Amazbnia. Portanto, no momento da extincdo da SUDAM e da conseguiente criacéo da
ADA n&o ocorreu simplesmente uma mera substituicao institucional — como solucéo para por
fim a prética da corrupcdo manifestada, mas também e sobretudo a extin¢do do padrdo de
planejamento regional o qual a SUDAM representava e pelo qual garantia a sua existéncia
fisica

Com iss0, retorna-se a discussdo ao ponto de partida: afinal, o que determinou
com que o Estado propiciasse ou deixasse ocorrer a decadéncia e a extin¢cdo do padréo de
plangjamento regional no pais, atingindo a SUDAM e, no seu aspecto mais geral, a
Amazonia? Na verdade, o que se sucedeu foi que a partir dos anos oitenta o Estado brasileiro
entrou em uma crise de cardter fiscal-financeira, de tal proporcdo, que restringiu a
manutencdo da congtituicdo de linhas de financiamentos do tipo funding necessarias a
continuidade do processo de desenvolvimento, principalmente na Orbita da questdo regional,
inviabilizando, portanto, a manutencéo do planejamento do desenvolvimento regional.

Desde a implantacdo da SUDAM os recursos oriundos dos incentivos fiscais
foram sendo subtraidos em decorréncia da inclusdo de outros programas também
considerados pelo Estado como imprescindiveis a0 processo de integracdo nacional. De
inicio, os recursos dos incentivos fiscais voltados para 0 desenvolvimento regional foram

reduzidos pela metade, mas depois essa reducéo foi-se ampliando por conta da destinacdo de
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parcela dos incentivos fiscais para a criacdo de um outro funding, voltado para determinados
investimentos setoriais no pais, ndo necessariamente na regido. Portanto, desde a sua
implantacdo passou a ocorrer na SUDAM um desequilibrio entre a disponibilidade liquida de
recursos financeiros e a crescente demanda por parte dos projetos incentivados pela
instituicdo, gerando problemas operacionais de gest&o dos recursos.

No final dos anos setenta, mais precisamente em 1979, quando o Estado brasileiro
comegou a apresentar problemas de financiamento externo, em decorréncia da elevacéo da
taxa de juros no mercado americano, foi criado um outro mecanismo — do imposto adicional
néo-restituivel com a sua consequiente impossibilidade de conversdo em incentivos fiscais —
gue, a0 mesmo tempo em gque ampliava a receita tributéria da Uni&o, reduzia ainda mais a
capacidade de financiamento do desenvolvimento regional com base nos incentivos fiscais,
ampliando-se, portanto, a incapacidade da SUDAM em atender todos os projetos de
investimento direcionados para a regido.

Com os acontecimentos gque se sucederam no inicio dos anos oitenta ho contexto
do mercado internacional, que culminaram em uma maior contragdo da liquidez internacional,
tornando-se 0s recursos financeiros internacionais extremamente escassos para 0 conjunto da
economia mundial, sucederam-se problemas cambiais e de financiamento do setor publico
brasileiro, explicitando-se, a partir dai, a crise fiscal e financeira do Estado brasileiro.

O rebatimento dessa crise no ambito do desenvolvimento regional resultou no
aprofundamento da restricdo dos instrumentos que davam suporte a manutencdo do funding
formado pelos incentivos fiscais regionais. Devido a necessidade de fortalecimento da
capacidade financeira do Estado a partir dessa crise, novas medidas econbmicas foram
adotadas com vigtas a alteracéo da legislacéo do IR, abrangendo o universo dos contribuintes.
Assim, passou a haver retencdo de parcela da aliquota do IR na fonte sobre rendimentos de

aplicacdes financeiras de curto prazo e sobre operacdes com titulos no mercado aberto; as
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tabelas do IR incidente na fonte sobre rendimentos do trabalho foram alteradas; adotou-se o
mecanismo da correcdo monetéaria no pagamento do IR; o sistema bancério e de créditos em
geral ficou obrigado a pagar o IR em parcelas mensais, expresso em ORTN, etc; enfim, o
Estado foi criando receita adicional sobre o IR, atenuando a sua crise fiscal-finaneira, mas néo
resultando essa sua acéo de ajuste fiscal em um incremento nos recursos transferidos para os
fundos de financiamento regionais, impondo assim a SUDAM uma maior restricdo a sua
capacidade financeira e ao seu papel de promotor do desenvolvimento regional da Amazonia.

Conforme analisado anteriormente, a eleicdo do IRPJ como rubrica tributaria
preferencial de congtituicdo da fonte de novos recursos ndo-inflacionarios para a cobertura
dos déficits do Estado brasileiro tornou-se a causa mais determinante nesse processo de
reducdo dos recursos dos incentivos fiscais regionais (e até mesmo setoriais), restringindo
ainda mais a opc¢do pelo Fundo de Investimento administrado pela SUDAM. (vide Tabelas 24
e 25).

Assim, em meados dos anos oitenta a disponibilidade de recursos vinculados aos
incentivos fiscais regionais se encontrava bastante reduzida, tendo sido isso ainda muito
incidente no caso da SUDAM, diferentemente até do que decorreu com a SUDENE. Pelos
dados demonstrados na Tabela 25, por esse periodo o quantitativo disponivel paraa SUDAM
representava téo-somente 1/3 do que o disponivel na metade dos anos setenta, o qual ja se
constituia na metade do que o comparado com 0 momento em que essa instituicéo foi criada e
implantada.

A medida que foi se aprofundando essa crise fiscal-financeira novas medidas
econdmicas foram adotadas para ampliar a capacidade financeira do Estado com rebatimento
direto no volume de recursos vinculados aos incentivos fiscais. Consegiientemente, restringiu-

se ainda mais a possibilidade de atendimento dos pleitos direcionados a SUDAM, ampliando
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0 desequilibrio ja existente entre a oferta de recursos e a crescente demanda manifestada por
parte dos projetos incentivados ou por ainda incentivar no ambito daregido.

De forma paralela e complementar as medidas anteriores, 0 Estado comecou a
reduzir a parcela minima de participagdo dos incentivos fiscais do FINAM no financiamento
dos projetos incentivados, assim como reduzir a parcela das opgdes destinadas a projetos
proprios para fins de reforco ao funding destinado a projetos de terceiros, de acordo com a
legislacdo especifica sobre essas duas alternativas de opcdo. Ou sgja, em decorréncia da
constante diminuicdo dos recursos vinculados aos incentivos fiscais regionais procedeu-se
uma redistribuicdo interna, no ambito da disponibilidade dos recursos transferidos, para
garantir a SUDAM o minimo de capacidade de atendimento dos projetos incentivados.

Essas medidas ja sinalizavam com bastante énfase a dificuldade do Estado de
manter o padrédo de financiamento do desenvolvimento regional pautado nos incentivos
fiscais, seja na Amazonia seja no Nordeste, impondo assim um obstaculo a manutencéo da
eficacia dos instrumentos de planejamento regional no pais.

Essa situac@o agravou-se a partir da declaracdo da moratoria brasileira em 1987,
decidida em decorréncia da grave situacdo financeira em que se encontrava o setor publico,
provocada sobretudo pela reducdo acentuada dos financiamentos externos e pela expansdo do
endividamento interno e externo. Novas medidas de restricdo dos recursos para fins do
desenvolvimento regional foram adotadas, inclusive tendo sido tentado, no inicio dos anos
noventa, a suspensao e a revogacao dos incentivos fiscais regionais e setoriais, que s ndo se
manteve em decorréncia da pressdo politica exercida pelos representantes das regides de
abrangéncia das instituicdes de desenvolvimento regional. Mas, como nesse periodo ja se
explicitava a discussdo sobre irregularidades na utilizacdo dos incentivos fiscais no pais,

inclusive tendo condicionado a elaboracéo de processos investigativos sobre essa questdo,
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resultou com que os incentivos fiscais setoriais tenham deixado de ser concedidos, mantendo-
Se apenas 0s incentivos fiscais regionais.

Diante dessa situacdo, a SUDAM foi forcada a reconhecer explicitamente que a
reducdo dos recursos dos incentivos fiscais destinados ao FINAM estava inviabilizando o
repasse de recursos para 0s projetos ja aprovados e em implantacéo e para a aprovacéo de
novos projetos, determinando assim um engessamento no seu papel de agente promotor do
desenvolvimento regional na Amazénia. Por conta disso, a partir de meados dos anos noventa
a SUDAM passou a suspender a analise e a aprovacdo de cartas-consultas e projetos que
seriam atendidos com recursos do FINAM, assim como a vedar as reformulagbes ou
adequacdes de projetos ja aprovados e em implantacdo que redundassem em aumento de
participacdo do FINAM, prorrogando os cronogramas dos projetos aprovados e
condicionando a revisdo dos cronogramas fisico-financeiros dos projetos aprovados a
existéncia de saldo de recursos do FINAM.

Com a manifestacdo da crise asiéica, em 1997, que agravou ainda mais a
vulnerabilidade financeira externa e a situacdo macroecondémica do pais, ocorreu mais uma
alteracdo de impacto na sistematica dos incentivos fiscais, mantendo-se essa nova sistemética
até quando da extincdo da SUDAM em 2001: mais uma vez foi reduzida a opcdo do
contribuinte do IRPJ pelo FINAM, passando inicialmente de 50% para 30%, com vigéncia até
2003, depois passaria para 20% até 2008 e, finalmente, chegaria a 10% com vigéncia até 2013.
A mesma medida valeria também para os beneficios especiais que recebiam isencéo do IR,
reduzindo-se, de forma escalonada, até 12,5%, nesse mesmo periodo, e também para 0s
empreendimentos gque possuiam isencdo total do IR, cujo beneficio ia se reduzindo até chegar
a 25%, no maximo, em 2013, quando entéo deixaria de existir. E isso sem falar na deciséo de

reducdo de 25% na previsdo orcamentaria dos recursos do FINAM de 1998 em diante.
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A evolucdo desses fatos denota que a medida que a crise fiscal-financeira do
Estado brasileiro foi se intensificando e, por conta disso, as medidas de politica econbmica
adotadas se voltavam basicamente para salvaguardar a capacidade financeira do Estado e
viabilizar a atenuacdo da sua divida perante os credores nacionais e internacionais, o resultado
era arestricdo, cada vez mais intensa, da eficacia dos incentivos fiscais regionais concedidos
pela SUDAM, criando uma crise de governabilidade nessa ingtituicdo de desenvolvimento
regional no contexto da regido e diante do seu papel de fomentador e articulador do
desenvolvimento regional.

Portanto, muito embora os incentivos fiscais concedidos pela SUDAM ja
estivessem automaticamente se reduzindo e com os dias contados para a sua suspensao,
cronologicamente em 2013 — 0 mesmo prazo que vinha sendo concedido para a manutencao
dos incentivos fiscais e financeiros concedidos pela Zona Franca de Manaus, quando a
SUDAM foi extinta a sua capacidade de continuar financiando o desenvolvimento regional
estava completamente exigua, restrita e dependente de repasses da Unido, que vinham
ocorrendo em parcelas e com bastante atraso.

Na verdade, a manutencdo da existénciada SUDAM, ao contrario da sua extingdo,
ndo alteraria esse quadro e nem reverteria a decadéncia ocorrente no padréo de planejamento
regional na Amazobnia, pois com o0 aprofundamento da crise fiscal-financeira do Estado,
inclusive afetando o pacto federativo estabelecido no pais, sb tenderia a aumentar a restricao
dos recursos financeiros vinculados aos incentivos fiscais regionais, impondo a essa
instituicdo maiores dificuldades no financiamento do desenvolvimento regional.

A constatacdo desse quadro impunha a0 Estado brasileiro uma dura realidade:
como continuar mantendo o discurso desenvolvimentista, no plano regional, se lhe faltavam
as condicOes objetivas para tal, ou seja, capacidade financeira para viabilizar o investimento

produtivo naregido no bojo da politica regional de desenvolvimento em execucdo. Em outras
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palavras, o Estado ndo tinha mais suporte para manter o funding do qual se alimentava a
politica de desenvolvimento regional no pais e, mais ainda, tinha consciéncia de que sem esse
suporte estava se exaurindo o modelo de desenvolvimento regional concebido em meados dos
anos sessenta.

A questdo é que o Estado ndo tinha uma alternativa que viabilizasse a substituicéo
desse modelo com a insercdo de uma proposta diferenciada de financiamento do
desenvolvimento regional capaz de manter o nivel dos investimentos realizados. Além disso,
apesar de quase quarenta anos de existéncia desse modelo, a sua concepcdo ndo mais
coadunava com a realidade atual de insercdo da economia brasileira no mercado mundial.
A politica desenvolvimentista nacional que vem sendo implementada desde o inicio dos anos
noventa ndo se pauta mais pela estratégia de integracéo nacional e homogeneidade regional,
até porque esse processo foi implementado e consolidado ao longo desse periodo ndo mais
exigindo consegientemente esforco adicional nesse sentido, mas sim pela légica da
integracéo competitiva e eficiéncia regional.

A questdo regional, atualmente, ndo tem mais a dimensdo e a problematica
ocorrente quando da implantacéo das instituicbes de desenvolvimento regional, apresentando
agora uma demanda diferenciada e dependente do processo de integracdo da economia
nacional no sistema econdémico global. A necessidade premente € a de conseguir condicoes
adeguadas de competicdo no mercado global, exigindo-se portanto um esfor¢o no sentido de
garantir aps espacos regionais menos desenvolvidos, como sub-espacos de competicdo global,
condicdes estruturais para uma melhor valorizagdo do capital em relacdo aos sub-espacos
mais desenvolvidos do mercado nacional-global.

SO que para essa nova realidade o Estado brasileiro ndo esta estruturado, inclusive
por conta da manutencdo da sua crise fiscal-financeira que vem inviabilizando a retomada do

crescimento econdmico em patamares significativos. Assim, faltou ao Estado uma alternativa
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gue possibilitasse substituir o padréo de planejamento regional vigente por um outro, capaz de
manter o nivel de investimentos realizados mas associado a uma estratégia de uma insercéo
mais competitiva dos sub-espacos regionais menos desenvolvidos no espaco econdmico
nacional-global.

Faltou também ao Edado e as ingtituicdes de desenvolvimento regional a
percepcdo de que a concepcdo de um novo padréo de desenvolvimento para as regides de
abrangéncia dessas instituicdes ndo se resumia em substituir as linhas de financiamento
tradicionais existentes ou entdo essas instituicbes em si. Muito embora a SUDAM tenha
formulado, antes da sua extincdo, uma proposta de uma nova concepcao estratégica de
desenvolvimento para a regido, onde justamente consta a sua substituicdo (posterior) pela
ADA, resumiu-a apenas a uma mera substituicdo institucional mas com a manutencéo do
mesmo mecanismo de financiamento via incentivos fiscais. N8 se deu conta ou ndo quis
aceitar o fato de que esse mecanismo ndo era mais possivel ser mantido pelo Estado, face a
persisténcia da sua crise fiscal-financeira, nem tampouco era mais sustentavel em decorréncia
dos ditames impostos pela politica macroregional de desenvolvimento no contexto global.

Isto posto, o que ocorreu foi que o Estado, diante da impossibilidade de conceber
uma nova politica nacional de desenvolvimento regional e ndo mais podendo sustentar o
discurso desenvolvimentista sem o0 suporte adequado para garantir o funding indispensavel a
essa politica, utilizou-se do conflito estabelecido na base de apoio parlamentar ao governo por
conta das denuincias de pratica de corrupcéo na SUDAM (e na SUDENE) para, sumariamente,
concluir um processo em andamento, a extincdo do padrdo de desenvolvimento regional
vigente.

A extincdo da SUDAM ndo se resume apenas ao té&rmino de existéncia de uma
instituicdo governamental, mas sim ao término de um modelo de desenvolvimento concebido

pelo Estado brasileiro nos anos sessenta que visava a integracdo produtiva da regido no
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contexto do mercado nacional em expansdo, o qual a SUDAM representava. Ao ter isso
ocorrido, a consequiéncia natural e imediata foi a suspensdo da concesséo de incentivos fiscais
como instrumento de desenvolvimento regional, mantendo-se apenas para aqueles projetos
gue ja se encontravam implantados e que ndo foram alvo das denuncias de corrupcéo ou de
utilizacdo inadequada dos recursos concedidos.

As denlncias de corrupcéo, portanto, serviram apenas como meio do qual se
utilizou politicamente o Estado para referendar uma intenc&o que vinha se arrastando desde o
inicio dos anos noventa, quando se explicitou a impossibilidade de manutencdo desse modelo,
e ndo na causa principal da extingdo da SUDAM. Como o Egtado vinha postergando essa
decisdo por falta de uma alternativa técnica que substituisse 0 modelo vigente sem ocasionar
traumas na sua relacéo politica com as Unidades Federativas das regides Norte e Nordeste,
acabou agindo precipitadamente por conta da suposta “pressdo exercida pela sociedade’,
concebendo uma nova instituicdo no lugar da qual estava sendo extinta, com um padréo de
financiamento divergente da expectativa dos investidores que escolhem a Amazbnia para
instalacdo dos seus projetos produtivos.

Por mais gque os recursos concedidos pela SUDAM, ao longo de sua existéncia,
tenham propiciado um elevado nivel de investimentos na regido, resultando com que a
economia regional tenha alcangcado taxas de crescimento elevadas e até mesmo acima da
média nacional, em alguns periodos especificos, isso ndo foi suficiente para que no contexto
regional tenha sido criado um processo auténomo de desenvolvimento e independente das
tradicionais linhas de financiamento. Ao contrario, o desenvolvimento regional ainda continua
dependente da sua interacdo com a dinamica nacional e de recursos externos, principalmente

de recursos publicos.
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Assim sendo, a criagdo da ADA em substituicdo a SUDAM, ao contrério de ter se
constituido em uma solucéo alternativa para o decadente padréo de desenvolvimento regional
gue a SUDAM representava, tornou-se um entrave para a continuidade do desenvolvimento
da regido, pois tendo o incentivo fiscal de outrora se transformado em financiamento, com
obrigatoriedade de retorno de operacles, juros e multas, e permanecendo na forma de
debéntures inconversiveis na sua quase totalidade, desestimulou e impediu a busca por hovos
investimentos na regido, situacdo essa atestada pela propria ADA em seus relatérios de
gestdo. Em outras paavras, a concepcdo desse novo padrdo de financiamento para o
desenvolvimento da Amazonia ndo se coadunou com a realidade empresarial existente na
regido, resultando com gue a nova ingtituicdo voltada para o desenvolvimento regional néo
tenha se firmado como tal, permanecendo desde a sua congtituicdo sem fomentar o
desenvolvimento regional.

A perspectiva de ineficacia dessa nova ingtituicdo ensejou com gue O novo
governo, cumprindo promessa feita por ocasido da campanha politica, tenha anunciado a
recriacdo da SUDAM, em substituicdo a ADA, com o discurso de que isso resultava da
expectativa de retomada do plangjamento governamental e por conta do compromisso com o
combate as desigualdades regionais. Mais uma vez o Estado, independente do governo de
plantdo, fomentou discurso em vez de uma estratégia consistente para a continuidade do
desenvolvimento da regido, resultando com que até o presente momento essa intencdo nao
tenha se transformado em fato concreto.

A pretensa ressurreicao da SUDAM néo é alternativa de solucéo para o busilis da
problematica regional explicitada com a extingdo dessa ingtitui¢do, inclusive porque de
acordo com o Projeto-de-lei encaminhado pelo governo ao Congresso Nacional a mudanca
proposta se resume basicamente a alteracdo na denominacdo da instituicdo, e ndo no cerne da

guestdo, qual seja, o padrdo de financiamento do desenvolvimento regional. Se a manutencdo
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da existénciada SUDAM com a sua estrutura de financiamento vigente, baseada na concesséo
dos incentivos fiscais, ja ndo mais garantia a eficacia da politica de desenvolvimento regional,
viabilizar o retorno dessa mesma instituicdo mas com a estrutura de financiamento que vigora
com a ADA, sera garantir, de antemao, o seu insucesso frente ao desafio da problemética
regional na Amazonia.

A certeza da previsibilidade dessa afirmacdo foi constatada em matéria
recentemente divulgada (CRIADA, 2004), que evidenciou que o Fundo de Desenvolvimento
da Amazbnia encerrou o exercicio de 2004 com saldo acumulado, sem aplicacéo de um Unico
centavo dos seus recursos desde a implantagdo da ADA, no valor acumulado de R$ 1,7
bilhdo. Esses recursos acabaram retornando ao caixa do Tesouro Nacional, sem que algum
empresario tenha se habilitado para conseguir financiamento da ADA. Como sintetizado na
reportagem, essa linha de financiamento na qual estd estruturado o novo padréo de
financiamento do desenvolvimento regional € “um produto que ninguém pode comprar”, isto
€, ndo tem se mostrado atrativo para os investidores, o que explica a falta de aplicacdo dos
recursos orcamentarios existentes na atual instituicdo de desenvolvimento regional, a ADA.

Assim sendo, proceder aressurreicdo da SUDAM a partir da sua simbiose com a
ADA é garantir antecipadamente a 0 seu insucesso e manter indefinida e atomizada a politica
de desenvolvimento regional na Amazonia.

Fazendo uma similitude com a histéria da ressurreicdo de Cristo, poder-se-ia dizer
gue, diferentemente deste, a tentativa de ressurreicdo da SUDAM esta se transformando em
um verdadeiro parto cesariano em que o0 proprio governo ndo credita muito sucesso, mas que
guando isso acontecer, a nova SUDAM, igua a Cristo, ndo mais tera a mesma forma de
apresentacdo que possuia antes, ou seja, quando Cristo foi ressuscitado ele ndo mais se
congtituia em matéria e espirito, mas apenas como espirito e, por conta disso, transferiu-se

para um outro plano, um plano superior, distante dos demais seres humanos; no caso dafutura
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nova instituicdo, quando retornar a sua forma SUDAM, ndo mais apresentara a matéria que
Ihe garantia a existéncia, no caso o0s incentivos fiscais regionais e, por conta disso, se
evidenciara como algo diferente, distante da sua forma original. Entretanto, como mencionou
um dos diretores da ADA, ira fluir para um outro plano, mas para um plano inferior, aguém
do que ja foi e representou no passado. Engquanto isso, a problematica regional fica sem

solucdo aparente, a espera de um novo padréo de desenvolvimento.



240

REFERENCIAS

ABLAS, Luiz. O “Estudo dos Eixos’ como instrumento de plangjamento regional.
In: GONCALVES, Maria Floraet a (Org.). Regifes e cidades, cidades nas regides. o desafio
urbano-regional. Sdo Paulo: UNESP; ANPUR, p. 171-186, 2003.

ACKOFF, Russell L. Plangjamento de pesquisa social. Séo Paulo: EPU/USP, 1975. (Ciéncias
do Comportamento)

ACORDO SUDAM/PNUD. Avaliacéo da politica de incentivos fiscais ao desenvolvimento
regional na area da SUDAM. Belém: 1995a.

. Reforma fiscal e incentivos regionais. Belém: 1995b.

AFFONSO, Rui de Brito Alvares. A Federacdo no Brasil: impasses e perspectivas. In:
; SILVA, Pedro Luiz Barros (Org). A Federacdo em perspectiva; ensaios
selecionados. Sdo Paulo: FUNDAP, p. 57-75, 1995.

ALBUQUERQUE, Roberto Cavalcanti de; CAVALCANTI, Clovis de Vasconcelos.
Desenvolvimento regional no Brasil. 2. ed. Brasilia: IPEA/IPLAN, 1978 (Série Estudos para o
Planejamento, 16).

AMARAL FILHO, Jair do. Desenvolvimento Regional Enddgeno: (re) construcéo de um
conceito, reformulacéo das estratégias. Revista Econémica do Nordeste. Fortaleza: BNB, v.
26, n. 3, p. 325-346, jul/set 1995

ANDRADE, Manuel Correia de. Espaco, Polarizacdo e desenvolvimento: ateoria os polos de
desenvolvimento e arealidade nordestina. 3. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1973.

ANDRADE JUNIOR, Wanderley Lopes de. Empresas do setor industrial inadimplentes com
o0 FINAM: uma andlise baseada no modelo de risco de crédito Escore-Z’ de Altman. 2002.
Dissertacéo (Mestrado em Administracdo de Empresas) — Universidade da Amazbnia, Belém.

ARAUJO, Téania Bacelar de. Dindmica regional brasileira nos anos noventa: rumo a
desintegracéo competitiva? In: CASTRO, Ina Elias et a (Org). Redescobrindo o Brasil: 500
anos depois. Bertrand Brasil. p. 73-91



241

_ . Plangjamento Regional e Relacdes I ntergovernamentais. In: AFFONSO, Rui de Brito
Alvares & SILVA, Pedro Luiz Barros (Org). A Federacdo em perspectiva; ensaios
selecionados. S&o Paulo: FUNDAP, p. 473-493, 1995.

. Brasil nos anos noventa: opcdes estratégicas e dindmica regional. Revista Bradileira
de Estudos Urbanos e Regionais, Recife: ANPUR, A.1, n.2, p. 9-24, mar, 2000.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. NBR-6023 Informacio e
documentacéo — Referéncias — Elaboracéo. Rio de Janeiro, ago. 2000.

. NBR-10520 Informacao e documentacdo — CitacBes em documentos — Apresentacao.
Rio de Janeiro, ago, 2002a.

. NBR-14724 Informacdo e documentacdo — Trabalhos académicos — Apresentacao.
Rio de Janeiro, ago, 2002b.

. NBR-6027. Informacéo e documentacdo — Sumario — Apresentacdo. Rio de Janeiro,
mai, 2003.

AURELIANO, Liana Maria. No limiar da industrializacdo. S&o Paulo: Brasiliense, 1981.

BAER, Monica. O rumo perdido: a crise fiscal e financeira do estado brasileiro. S&o Paulo:
Paz e Terra, 1993.

BAER, Werner. A industrializacdo e o desenvolvimento econémico do Brasil. 6. ed. Rio de
Janeiro: Editorada FGV, 1985.

BECK, Ulrich. O que é Globalizagdo? equivocos do globalismo: respostas a globalizacéo.
Séo Paulo: Paz e Terra, 1999.

BELUZZO, Luiz Gonzaga; ALMEIDA, Jilio Gomes de. Depois da queda: a economia
brasileira da crise da divida aos impasses do Real. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira,
2002.

BERNI, Diulio de Avila (Coord.). Técnicas de pesquisa em economia; transformando
curiosidade em conhecimento. S&o Paulo: Saraiva, 2002.



242

BEZERRA, Agostinho Fernandes. Os incentivos fiscais regionais. FINOR e FINAM. Revista
Econdmica do Nordeste. Fortaleza: BNB, v. 21, n. 1, p. 9-66, jan/mar 1990.
BIELSCHOWSKY, Ricardo (Org). Cinqlenta anos de pensamento na CEPAL. Rio de
Janeiro: Record, 2000.

BOISIER, Sérgio. Politica econbmica, organizacdo social e desenvolvimento regional. In:
HADDAD, Paulo Roberto (Org.). Economia Regional: teorias e métodos de analise.
Fortaleza BNB/ETENE, 1989. p. 589-694 (Estudos econdmicos e sociais, 36)

BOLETIM DA SOBEET, v. 2, n. 21, dez, 2003. Disponivel em: <www.sobeet.com.br>.
Acesso em: 27 jan. 2004.

BRASIL. Il Plano Nacional de Desenvolvimento — 1980/85. Brasilia: set, 1979.

. | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica — 1986/1989. Brasilia: jun,
1986.

. Plano Plurianual — 1996/1999. Brasilia, 1996.

. Ministério da Fazenda. Secretaria Federal de Controle. Relatério de auditoria de
gestédo do Fundo de Investimentos da Amazonia — FINAM. Contas de 01.07.98 a 31.12.98.
Brasilia: 1998.

. Plano Plurianual — 2000-2003. Brasilia, 2000.

BRITO, Daniel Chaves de. A Modernizacdo da superficie: Estado e desenvolvimento na
Amazonia. Belém: UFPa/NAEA, 2001.

BUARQUE, Sérgio C. et a. Integracdo Fragmentada e Crescimento da Fronteira Norte. In:
AFFONSO, Rui de Britto Alvares e SILVA, Pedro Luiz Barros da (Org.). Desigualdades
regionais e desenvolvimento. S&o Paulo: FUNDAP/UNESP, p. 93-123, 1995. (Série
Federalismo no Brasil).

CANO, Wilson. Desequilibrios regionais e concentracdo industrial no Brasil: 1930-1970.
Campinas: Editora da Unicamp, 1985. (Série Teses, 15)

CARDOSO, Ciro Flamarion S. Uma introducéo a histéria. 3. ed. Sdo Paulo: Brasiliense,
1983.



243

CARDOSO, Fernando Henrique. Avanca Brasil: proposta de governo. Brasilia: 5. ed., 1998.

CARNEIRO, Ricardo. Desenvolvimento em crise: a economia brasileira no ultimo quartel do
seculo XX. Sdo Paulo: Editora UNESP, |E — Unicamp, 2002.

CARVALHO, Carlos Eduardo. O fracasso do Plano Collor: erros de execucdo ou de
concepcaon? Revista Economia. Niterdi. V. 4, n. 2, p. 283-331, jul/dez, 2003.

CARVALHO, David Ferreira. Crises de hegemonia e globalizacdo na nova ordem mundial.
Belém: NAEA, 1994. (Papers do NAEA, 31)

. A gueda da rentncia fiscal e a crise recente do padréo de financiamento da Amazoénia.
In: XIMENES, Tereza (Org.). Perspectiva do desenvolvimento sustentavel; uma contribuicéo
paraa Amazonia 21. Belém: UFPA/NAEA/UNAMAZ, p. 115-175, 1997a.

. Globalizacao financeira, mercados especulativos e crescimento econdmico em marcha
lenta. Belém: NAEA, 1997b. (Papers do NAEA, 70)

. Globalizacéo, estabilizacdo e financas publicas na economia brasileira. Belém:
NAEA, 1997c. (Papers do NAEA, 72)

. Globalizacdo produtiva, competitividade industrial e desenvolvimento regional.
Belém: NAEA, 1998. (Papers do NAEA, 82)

. O ciclo da economia brasileira e a Amazbnia na dinamica regional centro-periferia.
Belém: NAEA, 1999. (Papers do NAEA, 120)

. O movimento do capital em geral e dindmica dos capitais plurais na concorréncia.
Belém: NAEA, 2000. (Papers do NAEA, 150)

. Globalizacdo financeira, crise econdmica e 0s riscos a democracia ha América
Latina. In: MARIN, Rosa E. Acevedo (Org.). UNAMAZ — Um projeto de cooperacdo pan-
amazonica. Beléem: UNAMAZ, p. 100-158, 2003.



244

CARVALHO, Maryan Jansen Cutrim. Os padrdes da acdo plangadora do Estado na
Amazonia: 1975-1985. 1987. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento do Desenvolvimento) —
Nucleo de Altos Estudos Amazonicos, Universidade Federal do Parg, Belém.

CASTRO, Antonio Barros de. 7 ensaios sobre a economia brasileira: volumel. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense-Universitéria, 1977.

CASTRO, Antonio Barros de SOUZA, Francisco E. Pires de. A economia brasileira em
marcha forcada. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985.

CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. 4. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000.
(Série A Eradainformac&o: economia, sociedade e cultura, v. 1)

CHESNALIS, Francois. A mundializacéo do capital. Sao Paulo: Xama, 1996.

CINTRA, Marcos Antonio Macedo. Dependéncia sem desenvolvimento. Revista Novos
Estudos. S&o Paulo: CEBRAP, n. 53, p. 3-9, mar 1999.

CLEMENTE, Ademir; HIGACHI, Hermes Y. Economia e desenvolvimento regional. S&o
Paulo: Atlas, 2000.

COHN, Amélia. Criseregional e plangjamento. 2. ed. S8o Paulo: Perspectiva, 1978. (Colecéo
debates, 117)

COMISSAO Mista do Congresso Nacional para Reavaliacdo dos Incentivos Fiscais
Regionais. Reavaliacdo dos Fundos de Investimentos do Nordeste (FINOR), da Amazbnia
(FINAM) e de recuperacao econdmica do Estado do Espirito Santo (FUNRES) — Relatorio.
Brasilia: dez, 1992.

COMISSAO Mista do Congresso Nacional para Andlise dos Desequilibrios Econdmicos
Regionais. Brasilia: jul, 1993.

CONJUNTURA ECONOMICA. Rio de Janeiro: FGV, V. 58, n. 03, mar, 2004.

CORAZZA, Gentil. Teoria econémica e Estado (de Quesnay a Keynes). Porto Alegre: FEE,
set, 1986 (Série teses, 11)



245

CORREGEDORA-GERAL se retine hoje com interventor da SUDAM. O Liberal. Belém: 09
abr. 2001.

COSTA, José Marcelino Monteiro da. Processos espaciais de acumulacdo de capital no
capitalismo tardio. Belém: UFPa, 1986.

CRIADA em 2001, agéncia deixou de usar montante do Fundo que estava no orcamento dos
ultimos 4 anos. O Liberal. Belém, 02 dez. 2004.
DECRETO acaba com os incentivos parao Norte. O Liberal. Belém, 16 jun. 2002.

DIESEL, Vivien. A construcdo das recomendagdes no planejamento do desenvolvimento.
1999. Tese (Doutorado em Desenvolvimento Sustentavel do Trépico Umido) — Nucleo de
Altos Estudos Amazonicos, Universidade Federal do Para, Belém.

DINIZ, Eli. Crise, reforma do estado e governabilidade. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora
Fundacdo Getulio Vargas, 1999.

DINIZ, Clélio Campolina. A dindmica regional recente da economia brasleira e suas
perspectivas. Rio de Janeiro: IPEA, jun 1995. (Texto para discusséo, 375)

DINIZ, Eduardo. Dez anos depois, divida publica continua sendo o calcanhar-de-aquiles do
real. Globo Online. Disponivel em: <www.oglobo.globo.com/servicos>. Acesso em: 01 jul.
2004.

. A questéo regional e as politicas governamentais no Brasil. Belo Horizonte:
CEDEPLAR/FACE/UFMG, 2001.

DISTRIBUICAO do valor total das privatizagbes segundo a origem do capital. (%). 1991-
2002. (Posicao em 24/04/2002). Disponivel em: <www.sobeet.com.br>. Acesso em: 27 jan.
2004.

EVANS, Peter. A triplice alianca; as multinacionais, as estatais e 0 capital nacional no
desenvolvimento dependente brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1982.

FERNANDEZ, O. S. Lorenzo. A evolucdo da economia brasileira. Rio de Janeiro: Zahar,
1976.



246

FERREIRA, Carlos Mauricio de C. Espaco, regides e economia regiona In. HADDAD,
Paulo Roberto (Org.). Economia Regional: teorias e métodos de andlise. Fortaleza:
BNB/ETENE, p. 45-65, 1989. (Estudos econdmicos e sociais, 36)

FHC afastatoda a diretoria da Sudam. O Estad@o. S&o Paulo: 13 mar. 2001a.
FHC reforca guerra a corrupcéo. O Liberal. Belém: 03 mai. 2001b.

FURTADO, Celso. Formacéo econdémica do Brasl. 19. ed. S&o Paulo: Editora Nacional,
1984.

. Desenvolvimento e Subdesenvolvimento. In: BIELSCHOWSKY, Ricardo (Org).
Cinquenta anos de pensamento na CEPAL. Rio de Janeiro: Record, p. 239-262, 2000.

FURTADO, Jodo. Mundializacéo, reestruturacdo e competitividade; a emergéncia de um
novo regime econdmico e as barreiras as economias periféricas. Revista Novos Estudos. Séo
Paulo: CEBRAP, n. 53, p. 97-118, mar. 1999.

GALVAO, Antonio Carlos F.; BRANDAO, Carlos Anténio. Fundamentos, motivagdes e
limitacbes da proposta governamental dos “Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento”. In: GONCALVES, Maria Flora et a (Org.). Regifes e cidades, cidades
nas regides. o desafio urbano-regional. Sdo Paulo: UNESP; ANPUR, p. 187-205, 2003.

GOMES, Gustavo M.; VERGOLINO, Jos¢ R. Trinta e cinco anos de crescimento econdmico
na Amazonia (1960/1995). Brasilia: IPEA, dez 1997.

GONCALVES, Reinaldo. A heranca e a ruptura: cem anos de histéria econémica e
propostas para mudar o Brasil. Rio de Janeiro: Garamond, 2003.

GUIMARAES NETO, Leonardo. Desigualdades regionais e federalismo. In: AFFONSO, Rui
de B. A. e SILVA, Pedro L. Barros da (Org.). Desigualdades regionais e desenvolvimento.
S80 Paulo: FUNDAP: UNESP, p. 13-59, 1995 (Federalismo no Brasil).

HADDAD, Paulo Roberto. Andlise critica dos instrumentos de desenvolvimento regional.
Versdo preliminar para discussdo. Projeto BRA/87/021, g/d.

HIRSCHMAN, Albert O. Estratégia do desenvolvimento econémico. Rio de Janeiro: Fundo
de Cultura, 1961.



247

. Palitica econbmica na América Latina. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1965.

Transmissdo inter-regional e internacional do crescimento econémico. In:
SCHWARTZMAN, Jacques (Org.). Economia regional: textos escolhidos. Belo Horizonte:
Cedeplar, p. 35-52, 1977.

. Auto-Subversio: teorias consagradas em xeque. S&0 Paulo: Companhia das Letras,
1996.

IBGE. Normas de apresentacéo tabular. 3. ed. Rio de Janeiro, 1993.

IDE no Brasil por pais de origem. 1995, 2000 e 2001-2003 (US$ Milhdes e %). Disponivel
em: <www.sobeet.com.br>. Acesso em: 27 jan. 2004.

IDE no Brasil por setor de destino. 1995, 2000 e 2001-2003 (US$ Milhdes e %). Disponivel
em: www.sobeet.com.br, acesso em 27 jan. 2004.

IDESP. Impacto da implantacéo do pdlo siderdrgico na estrutura produtiva e no movimento
migratério em Maraba. Belém, 1988. (Relatérios de Pesguisa, 12)

IPEA. Comissdo de Avaliagdo de Incentivos Fiscais - COMIF. Relatério de avaliacdo dos
incentivos fiscais regidos pelo Decreto-Lei n° 1.376, de 12 de dezembro de 1974. Brasilia:
1986. (IPEA, n.27)

JOBIM, Antonio Jaime Gama. A macrodinamica de Michal Kalecki. Rio de Janeiro: Graal,
1984.

KALECKI, Michal. Crescimento e ciclo das economias capitalistas. 2. ed. S Paulo:
Hucitec, 1983. (Economia e planejamento. Série teoria econdmica)

KEYNES, John M. A teoria geral do emprego, do juro e da moeda; inflacéo e deflacdo. 2.
ed. S&o Paulo, Nova Cultural, 1985. (Os Economistas)

KON, Anita. Introducéo: a experiéncia brasileira de planejamento publico federal. In: KON,
Anita (Org). Plangiamento no Brasil I1. S&o Paulo, Perspectiva, 1999. (Debates economia)

KOSIK, Karel. Dialética do concreto. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra. 1976.



248

LACERDA, Antonio Corréa de. O impacto da globalizacdo na economia brasleira. Sao
Paulo: Contexto, 1998.

LAFER, Celso. O Plangjamento no Brasil: Observacdes sobre o Plano de Metas (1956-1961).
In: LAFER, Betty Mindlin (Org). Planggamento no Brasil. 3. ed. S80 Paulo: Perspectiva,
1975. (Debates economia)

LAVINAS, Lena et al. Desigualdades regionais. indicadores socioeconémicos nos anos 90.
Rio de Janeiro: IPEA, fev 1997. (Texto para discusséo, 460)

. Desigualdades regionais e retomada do crescimento num quadro de integracao
econdémica. Rio de Janeiro: IPEA, mar 1997. (Texto para discusséo, 466)

LEITE, Pedro Sisnando. Novo enfogue do desenvolvimento econdmico e as teorias
convencionais. Fortaleza: | mprensa Universitaria, 1983.

LEMOS, Mauro Borges e CUNHA, Altivo R. A. Almeida Cunha. Novas Aglomeractes
Industriais e Desenvolvimento Regional Recente no Brasil. Revista Econémica do Nordeste.
Fortaleza: BNB, V.27, n.4, p. 725-761, out/dez, 1996.

LIRA, Sérgio Roberto Bacury de Lira. A Zona Franca de Manaus e a transformacao
industrial do Estado do Amazonas. 1988. Dissertacdo (Mestrado em Plangjamento do
Desenvolvimento) — Nudcleo de Altos Estudos Amazénicos, Universidade Federal do Pard,
Belém.

LOPES, Francisco. O desafio da hiperinflacdo: em busca da moeda Real. 2. ed. Rio de
Janeiro: Campus, 1989.

LOPEZ, Fabio Seplilveda. Estilo brasileiro de desenvolvimento amazonico. 1982. Dissertacéo
(Mestrado em Plangjamento do Desenvolvimento) — Nucleo de Altos Estudos Amazénicos,
Universidade Federal do Parg, Belém.

MAHAR, Dennis J. Desenvolvimento econdmico da Amazbnia: uma analise das politicas
governamentais. Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1978. (Relatério de Pesguisa, 39)

MALTHUS, Thomas R. Principios de economia politica e consideracfes sobre sua aplicacdo
pratica. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1986. (Os Economistas)

MARTINEZ, Patricia Eugenia Oliveira. Reestruturacdo do Estado e nova fronteira no
Meéxico. In: SCARLATO, Francisco Capuano et a (Org.). Globalizacdo e espaco Latino-
Americano. 2. ed. Sdo Paulo: HUCITEC/ANPUR, 1994,



249

MARTINS, Luciano. Estado e sociedade: uma mudanca de parametros. FUNDAP. Sociedade
e Estado: Superando Fronteiras. Sao Paulo: FUNDAP, p. 35-44, 1998.

MARX, Karl. O capital: critica da economia politica. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1985. v. 3

. 1986. v. 4

MATHIAS, Gilberto & SALAMA, Pierre. O Estado superdesenvolvido: das metrépoles ao
terceiro mundo. S&o Paulo: Brasiliense, 1983.

MELLO, Jodo Manual Cardoso de. O capitalismo tardio. 3. ed. Sao Paulo: Brasiliense, 1984.

MENDES, Congtantino Cronemberger. A politica regional nas renuncias fiscais federais:
1995/1998. Rio de Janeiro: IPEA , jan, 2000.

MENDONCA, Sonia Regina de. Estado e economia no Brasil: opgdes de desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Graal, 1986.

MICHALET, C-A. Le capitalisme mondial. 2. ed. Paris: Presses universitaires de France,
1985. (Economie en liberté)

MODELO proposto pela Sudam cria contribuicdo sobre lucro. O Liberal. Belém, 01 abr.
2001. Disponivel em:
http://www.oliberal.com.br/arquivo/noticia/painel/n01042001index2.htm. Acesso em: 11 jun.
2002.

MY RDAL, Gunnar. Teoria econdmica e regides subdesenvolvidas. Rio de Janeiro: Ingtituto
Superior de Estudos Brasileiros, 1960.

NADA de investimentos. O Paraense. Belém, 9-15 jun. 2002

NURKSE, Ragnar. Problemas de formacéo de capital em paises subdesenvolvidos. Rio de
Janeiro: Editora Civilizacéo Brasileira, 1957.

O'CONNOR, James. USA: acrise do estado capitalista.Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977.



250

OFFE, Claus. Problemas estruturais do Estado capitalista. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1984. (Biblioteca Tempo Universitario, 79)

OLIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma re(li)gido: Sudene, Nordeste, planejamento e
conflitos de classes. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977.

. A economia da dependéncia imperfeita. 3. ed. Rio de Janeiro: Graal, 1980.

. Plangjamento e poder: o enigma transparente. Cadernos PUC; Economia. Séo Paulo:
EDUC/Cortez Editora, n.12, mar, p. 5-13, 1982.

. A Reconquista da Amazonia. Revista Novos Estudos. S&o Paulo: CEBRAP, v. 38, p.
3-14, 1994.

. Viagem ao olho do furacdo; Celso Furtado e o desafio do pensamento autoritario
brasileiro. Revista Novos Estudos. Séo Paulo: CEBRAP, n. 48, p. 3-20, jul, 1997.

OHMAE, Kenichi. O fim do estado-nacéo: a ascensdo das economias regionais. 4. ed. Rio de
Janeiro: Campus, 1996.

OSER, Jacob; BLANCHFIELD, William C. Histéria do pensamento econémico. Séo Paulo:
Atlas, 1983.

OSZLAK, Oscar. Estado e sociedade: novas regras do jogo? FUNDAP. Sociedade e Estado:
superando fronteiras. Sao Paulo: FUNDAP, p. 47-109, 1998.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Desenvolvimento crise no Brasil: 1930-1983. 17. ed. Séo
Paulo: Brasiliense, 1994.

PERROUX, Francois. O conceito de pdlo de crescimento. In: SCHWARTZMAN, Jacques
(Org.). Economia regional: textos escolhidos. Belo Horizonte: Cedeplar, p. 145-156, 1977.

PINTO, Anibal. Heterogeneidade estrutura e modelo de desenvolvimento recente. In:
SERRA, José (Coord.). América Latina: ensaios de interpretacdo econdmica. 2. ed. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, p. 44-82, 1979.

POULANTZAS, Nicos. O Estado, o poder, o socialismo. Rio de Janeiro: Graal, 1981.



251

PREBISCH, Raul. O desenvolvimento econdmico da América Latina e alguns de seus
problemas principais. In: BIELSCHOWSKY, Ricardo. Cinglienta anos de pensamento na
CEPAL. Rio de Janeiro: Record, p. 69-136, 2000a.

. Problemas tedricos e préticos do crescimento econdémico. In: BIELSCHOWSKY,
Ricardo. Cinqlenta anos de pensamento na CEPAL. Rio de Janeiro: Record, p. 179-216,
2000b.

QUE n&o se mude apenas 0 nome. O Estaddo. Séo Paulo: 25 dez. 2000.

RICARDO, David. Principios de economia politica e tributacdo. Sdo Paulo: Nova Cultural,
1985. (Os Economistas)

RICHARDSON, Harry W. Economia regional: teoria da localizagdo, estrutura urbana e
crescimento regional. Rio de Janeiro: Zahar, 1975.

RODRIGUES, Luciene. SUDENE, ADENE: Superintendéncia ou Agéncia de
Desenvolvimento? Dilemas da politica regional no Brasil. Revista Confianca. Revista do
Pensamento Econdmico de Minas Gerais. Belo Horizonte: ano 2, n. 2, p. 30-36, mar, 2003.

RODRIGUEZ, Octavio. Teoria do subdesenvolvimento da CEPAL. Rio de Janeiro: Forense-
Universitaria, 1981.

ROMBO na SUDAM chegaaR$ 1,7 bilh&o. O Liberal. Belém: 10 abr. 2001.
ROSSETI, José P. Palitica e programacéo econdmicas. 7. ed. S&o Paulo: Atlas, 1987.

SALLUM JUNIOR, Brasilio. Globalizacso e estratégia para o desenvolvimento: o Brasil nos
anos 90. FUNDAP. Sociedade e Estado: superando fronteiras. S&o Paulo: p. 243-280, 1998.

SAMPAIQ, Elias de Oliveira. Regulacdo e desenvolvimento regional: uma abordagem para o
Nordeste do Brasil. Revista Econémica do Nordeste. Fortaleza: BNB, v. 30, n..4, p. 947-1075,
out/dez, 1999.

SANTOS, Roberto. Historia econémica da Amazonia (1800-1920). Sdo Paulo: T. A. Queiroz,
1980.



252

SAY, Jean-Baptiste. Tratado de economia politica. 2. ed. S80 Paulo: Nova Cultural, 1986.
(Os Economistas)

SENADO FEDERAL. Comissdo de Fiscalizacdo e Controle. Aplicacdo de Recursos do
FINAM e SUDAM — Relatoério do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: 1998.

SCHWARTZMAN, Jacques (Org.). Economia regional: textos escolhidos. Belo Horizonte:
Cedeplar, 1977.

SILVA, Nilton Pedro da. Modernizagdo autoritaria do Nordeste. S&o Cristovéo: Editora UFS;
Aracaju: Fundacéo Oviédo Teixeira, 2002.

SIMONSEN, Mario H; CAMPOS, Roberto de O. A nova economia brasileira. 3.ed. Rio de
Janeiro: José Olympio Editora, 1979.

SINGER, Paul. Globalizagcdo positiva e globalizacéo negativa: a diferenca € o Estado. Revista
Novos Estudos. Séo Paulo: CEBRAP, n. 48, p. 39-66, 1997.

SMITH, Adam. A riqueza das nagdes. investigacéo sobre sua natureza e suas causas. Sao
Paulo: Nova Cultural, 1985. (Os Economistasv. 1, v. 2)

SUDAM. |l Plano de Desenvolvimento da Amazonia: detalhamento do |1 Plano Nacional de
Desenvolvimento (1975-79). Belém, 1976a.

. Il Plano Nacional de Desenvolvimento: programa de acdo do governo para a
Amazonia (1975-79). Belém, 1976b.

. Avaliacéo da Politica de Investimentos do FINAM na Amazonia Legal. Belém: v. 1 e
2, 1988.

. Avaliacdo da Politica de Investimentos do FINAM na Amazonia Legal. Belém: 1990.
. Concepcao estratégica do desenvolvimento da Amazonia, Belém: 1997.

. Relatorio de desempenho da politica de incentivos fiscais — exercicio 01/07/97 a
30/06/97. Belém: 1998a.



253

. Relatério de gestéo da politica de incentivos fiscais — exercicio 01/07/97 a 30/06/98.
Belém: 1998b.

. Relatorio de gestéo da politica de incentivos fiscais — exercicio 1998. Belém: 1999.

SUDAM decide cancelar doze projetos. O Liberal. Belém: 20 abr. 2001.

SUDAM acaba hoje, pondo fim a uma sucessdo de fraudes. O Liberal. Belém: 02 mai. 2001.

SUNKEL, Oswaldo. O marco historico do processo desenvolvimento-subdesenvolvimento.
5. ed. Rio de Janeiro: Unilivros, 1980.

TAVARES, Maria da Conceicéo. Da substituicdo de importacdes ao capitalismo financeiro;
ensaios sobre economia brasileira. 11. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1983.

TAVARES, Maria da Conceicdo; ASSIS, Jose S. de. O grande salto para o0 caos. a economia
politica e politica econdmica do regime autoritario. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1985.

TAVARES, Maria da Conceicdo; BELUZZO, Luiz Gonzaga de Mello. Desenvolvimento no
Brasil — Relembrando um velho tema. In: BIELSCHOWSKY, Ricardo; MUSSI, Carlos
(Org.). Padliticas para a retomada do crescimento — reflexdes de economistas brasileiros.
Brasilia: IPEA; CEPAL, p. 149-184, 2002.

TEMPO corre contra projeto que recria SUDAM. O Liberal. Belém: 11 mai. 2004.

UNIAO vai bancar incentivos da SUDAM. O Liberal. Belém: 03 mai. 2001.



