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RESUMO

A crise econdmica mundial exigiu dos Estados a retomada da intervengao planejada. No Brasil,
ressurgem os orgdos de planejamento do desenvolvimento regional, entre eles, a SUDAM,
recriada em 2007 com a competéncia de fortalecer a articulagio e o planejamento das politicas
publicas na Amazdnia. Desde sua origem, o 6rgao alega frequente insuficiéncia de recursos, o
que dificultaria a execucdo de suas competéncias. A andlise dos relatorios de gestdo da
autarquia, no periodo de 2008-2019, mostra que, embora haja insuficiéncia de varios recursos,
o mais alegado (orcamento) ndo ¢ tdo insuficiente. Evidencia também que a principal
competéncia do 6rgao — o planejamento — ¢ afetada por outra insuficiéncia, esta ocultada: a de
cumprimento de dispositivo legal relativo ao processo social de planejamento e a aprovacao do
plano regional. O problema da pesquisa ¢ elucidar de que forma as insuficiéncias sofridas pela
SUDAM afetam a execugdo de suas competéncias, ao passo que seu objetivo ¢ explicar e
demonstrar que, no periodo em anélise, o planejamento regional foi o principal afetado pela
“insuficiéncia” de cumprimento da legislacdo. A metodologia da pesquisa ¢ a analise
documental (da lei que criou a SUDAM e de seus relatérios de gestdo) a luz das concepgoes
teorico-metodologicas de Francisco de Oliveira e da Analise do Discurso. Os resultados da
pesquisa demonstram que a competéncia legal de maior peso ¢ a mais afetada, mas ndo pela
insuficiéncia mais destacada nos relatorios de gestdo, e sim por outra nao dita nos relatorios.
Por fim, o estudo sugere intervengdes para superagdo das insuficiéncias identificadas, buscando

evitar a faléncia do planejamento regional na Amazonia.

Palavras-chave: SUDAM; planejamento; relatérios de gestao; insuficiéncias.



ABSTRACT

The global economic crisis demanded from the States the resumption of a planned intervention.
In Brazil, regional development planning agencies reappear, including SUDAM, recreated in
2007 with the competence to strengthen the articulation and planning of public policies in the
Amazon. But since the beginning, this agency alleged that it often lacks resources, which would
make it difficult to carry out its duties. The analysis of the autarchy’s management report for
the period 2008-2019 shows that, although there are several resources, the most alleged
(budget) is not so insufficient. It also shows that the agency’s main competence — planning — is
warmed by another insufficiency, this one is hidden: that of complying with the legal provision
relating to the social planning process and the approval of the regional plan. The purpose of the
research is to elucidate how the portfolios affected by SUDAM managed to execute their
competences, while its objective is to explain and demonstrate that, in the period under analysis,
regional planning was the mainly affected by the “insufficiency” of compliance with legislation.
The research methodology is document analysis (of the law that created SUDAM and its
management reports) in the light of Francisco de Oliveira’s theoretical-methodological
conceptions and Discourse Analysis. The research results showed that the legal competence of
greater weight is the most supported, but not by the most prominent coverage in the
management reports, but by another unspoken in the reports. Finally, the study suggests
interventions to overcome the identified factors, seeking to avoid the failure of regional

planning in the Amazon.

Keywords: SUDAM; planning; management reports; insufficiency.
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1 INTRODUCAO

Havendo olhos suficientes, todos os erros sdo obvios!
(Lei de Linus, por Eric Steven Raymond)

Os primeiros dezenove anos deste século foram marcados por fortes crises em
consequéncia dos fatos ocorridos em 2001 (LESSA; MEIRA, 2001) e 2008 (EVANS, 2011),
tendo como epicentro os Estados Unidos. As solugdes arquitetadas pelos paises do centro do
capitalismo para o enfrentamento dessas crises, indicaram o roteiro a ser seguido por diversos

outros paises, entre eles, o Brasil (BRASIL, 2010).

As consequéncias das crises foram faléncias, desemprego, queda do poder aquisitivo e
o endividamento das familias; e as solugdes recomendadas foram ajustes fiscal e o aumento dos
gastos dos governos para salvar os grandes bancos, ambos combustivel para os protestos
observados em diversas partes do mundo, desde os movimentos antiglobalizacdo de Seattle,
Praga e Génova (ARTURI, 2004; BRINGEL; MUNOZ, 2010) até a explosdo social e os
protestos ocorridos do Chile em 2019 (FERNANDES, 2019), passando pela Primavera Arabe
(ESPINOSA, 2021; LUZ, 2017), os Occupy Wall Street ¢ a Bolsa de Londres (SAUVIAT,

2012), os protestos na América Latina, chegando até as Jornadas de Junho no Brasil em 2013.

Em quase todas as partes do planeta Terra, nesses dois decénios iniciais, em fun¢do das
duas grandes crises, foram registrados colapsos econOmicos, seguidos de grandes
manifestagdes populares. Na esteira desses fatos econdmicos e sociais, surgem as crises
politicas, com ascensdo e queda de partidos, regimes e governos, inclusive, aqueles com
plataformas progressistas. Nesse panorama, coube aos governos a tarefa de salvar o sistema
capitalista do colapso iminente - seja assumindo dividas, emitindo papel-moeda, fazendo
ajustes fiscais e alocando recursos para a infraestrutura -, sempre evitando acirrar-se
insatisfagcdes que pudessem potencializar confrontos diretos com o sistema e seus governos. O
sistema capitalista precisava de governos capazes de promover interven¢do na economia,
racionalizar as escolhas entre as alternativas existentes, e supostamente harmonizar interesses
opostos de empresarios e trabalhadores, mas inclinados a manter os mesmos mecanismos de

acumulagdo causadores das crises.

A alocacdo de vultosos recursos publicos para infraestrutura foi uma das principais

expressoes de interven¢do na economia, mediante o renascimento dos grandes planos estatais e
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das grandes obras de infraestrutura. Foi gragas as acdes dos governos que se intensificaram a
acumulacdo de lucros, simultaneamente a propagacdo da institui¢do de programas de renda
minima aos pobres (SILVA, 2019), fendmeno presente na América Latina nas duas primeiras
décadas deste século. Por isso, os planos e as obras (alguns planos sem obras, ¢ outras obras
sem plano), a0 mesmo tempo que geraram alguns empregos e alguma renda, trazem para o
interior do Estado os mesmos conflitos existentes em outras dimensdes da vida, dominada por
um sistema em fortes crises e contradigdes com a geracdo de maior concentracdo de riqueza e

severos conflitos sociais.

Esses governos tem uma longa tradigcdo e se expressam de diferentes formas, sejam os
de coalizdo — comandados por partidos burgueses, mas aplicando sua habilidade para construir
aliangas amplas e didlogos com setores operarios para sustentacio e apoio de seus programas
de governo, como o de Roosevelt, nos Estados Unidos da América, em 1933, sejam os de frente
popular — entendidos como aqueles sob o comando de partidos oriundos de setores operarios,
mas que se permitem composi¢cdo com partidos burgueses, como o de Miterrand na Franga de

1982 (MORENO, 2003).

Viérias analises remetem o primeiro decénio do século XXI a um paralelo com fatos
ocorridos nos anos 30 do século XX: as crises financeiras de 1929 e as de 2001/2008 (GALL,
2008; RICUPERO et al., 2008); a criacdo de programas de salva¢do nacional; os governos de
coalizdo que sustentaram os planos de enfrentamento a crise (MORENO, 2003; LIMONCIC,
2003; FUSER, 2018); o uso intensivo do planejamento e da intervengao estatal (BALANCO;
PINTO, 2007) e a criag@o de 6rgaos de desenvolvimento regional (BROSE, 2015).

Nos dois primeiros decénios do século XXI, conforme analise de Sampaio (2019), o
Brasil ndo passou indiferente as oscilagdes financeiras e encaixa-se no modelo de governo de
coalizdo descrito acima: elaborou o Programa de Acelera¢do de Crescimento (PAC); executou
obras de infraestrutura, como Belo Monte; e implementou o Bolsa Familia para redistribuir
renda. O Estado brasileiro, com seus planos e obras, €, neste inicio de século, parte desse sistema
econdmico, integrando a periferia da sociedade capitalista, sofrendo os impactos mais fortes da
crise, e com governos que dividem suas decisoes, ora a favor da manutengdo e fortalecimento
da interven¢ao do Estado, ora voltado para sua redugdo em favor dos interesses privados, ou
ainda tentando fazer as duas coisas concomitantemente. Esse Estado arrasta consigo, para os
mesmos planos e obras, os 6rgdos e as entidades que o compde, reproduzindo neles, em

diferente intensidade, os mesmos conflitos e os problemas dos quais padece o Estado.
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E nesse contexto e com a tarefa de promover o planejamento e a articulagdo do
desenvolvimento regional que a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia

(SUDAM) foi recriada em 2007.

Originalmente extinta pela Medida Provisoria (MP) n°® 2.145/2001 (BRASIL, 2001b), a
SUDAM ¢ invocada ao surgimento na campanha eleitoral de 2002, lembrada por sua
capacidade de planejamento e articulagdo, vindo a luz cinco anos depois, substituindo a Agéncia
do Desenvolvimento da Amazdnia (ADA). A Lei que recriou a SUDAM, a Lei Complementar
(LC) n°® 124/2007, demonstra estar atenta ao moderno discurso de integracdo econdmica e
sustentabilidade, visto que entre as competéncias do novo 6rgao esta a de planejar e articular o
desenvolvimento regional com preservagdo ambiental, tendo o planejamento posicao central: a
SUDAM ¢ responsavel por elaborar ou coordenar a elaboracdo de planos no ambito da
Amazonia; integra o Sistema de Orgamento Federal; participa do processo de fabricacio das
pecas orcamentarias — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA) — dando a elas a feigdo regionalizada. A autarquia tem como um de
seus principais instrumentos de agdo e articulagdo o Plano Regional de Desenvolvimento da

Amazonia (PRDA).

Ao tempo em que o governo brasileiro demonstrava, por um lado, impulsionar a a¢do
planejadora estatal por meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), do Plano Amazonia Sustentavel (PAS), do
Programa Minha Casa Minha Vida etc., por outro, os interesses do sistema industrial e

financeiro, agindo como forga contraria, apostavam em um Estado minimo.

Diversos agentes publicos (estados, consdrcios publicos, municipios, associagdes de
municipios, parlamentares etc.) e privados (entidades internacionais multilaterais, bancos,
institutos, Organizacdes ndo Governamentais (ONG), agéncias, empresas privadas etc.)
também agiram por for¢a de seus interesses, gerando um ambiente muito mais competitivo que
colaborativo para o Estado brasileiro. Isso fez do PPA, da LDO e do Or¢camento Geral da Unido

(OGU) uma arena de disputa em que essas for¢as se encontram e digladiam-se.

A SUDAM sente, ja em seus primeiros anos de vida, os efeitos dessa disputa, refletidas
nas dificuldades que permeiam a estrutura do Estado brasileiro e afetam a execucdo de suas
competéncias. Desde sua fundacdo, a SUDAM apresentou aos oOrgdos de controle, seus
Relatorios de Gestao (RG), uma exigéncia legal de prestar contas quanto ao seu dever de agir,

materializado em metas fisicas e financeiras executadas, nos quais essas disputas podem estar
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expressas, passiveis de serem identificadas e analisadas, desde que aplicada os instrumentos

adequados para isso.

No periodo analisado, somam-se doze anos de atividade, cujos registros constam desses
RG, cuja organizagdo e apresentacao sao normatizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e tém a fungao de ofertar elementos que permitam aos 6rgaos de controle e a sociedade formular
juizo de valor sobre o desempenho das competéncias institucionais. Nesses relatorios, ¢é
possivel identificar os problemas sofridos pelo 6rgdo, alguns embalados sob o rotulo de

“insuficiéncia”.

O problema central desta pesquisa ¢ elucidar a seguinte questdo: de que forma as
insuficiéncias manifestadas pela SUDAM, em seus relatorios de gestdo no periodo de 2008 a

2019, afetam a execugdo de suas competéncias referente ao planejamento?

A dissertacao A4s Insuficiéncias da SUDAM e a Faléncia do Planejamento Regional na
Amazonia tem como objetivo geral explicar e demonstrar que o cumprimento das competéncias
de planejamento, pela autarquia, tem sido afetado pelas “insuficiéncias” alegadas em seus

relatérios de gestdo no periodo de 2008 a 2019.
Os objetivos especificos sdo:

1) Identificar as insuficiéncias alegadas nos relatorios de gestdo da SUDAM,
hierarquizando-as pela quantidade de ocorréncia observada;

2) Analisar as competéncias do o6rgdo, buscando identificar as de maior
preponderancia, conforme o texto legal;

3) Identificar a relagdo entre as insuficiéncias relatadas e as competéncias, em

particular, as relativas ao planejamento.

Guiados por esses objetivos, esta pesquisa pode trazer a tona o debate acerca do destino
para onde caminha o Orgdo, visto que suas competéncias legais, especialmente, as de
planejamento, sdo confrontadas com a pratica cotidiana do 6rgdo, registrada nos relatorios de
gestdo. As competéncias expressam quais tarefas o 6rgao deve executar para resolver um
problema ou atender a uma demanda. Elas sdo o ponto de confluéncia entre o problema

observado e a solucdo perseguida, entre o passado indesejado e o futuro ambicionado.

A justificativa para a realizacdo deste estudo ¢ contribuir com a SUDAM e com a

academia para promover a reflexdo sobre possiveis agdes que fortalecam a competéncia de
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planejamento regional, com vistas ao desenvolvimento sustentavel e includente da Amazonia

Legal.

O método usado, nesta investigacdo, ¢ o hipotético-dedutivo, sobre o qual Marconi e

Lakatos (2003, p. 95) explicam:

Para Karl R. Popper, o método cientifico parte de um problema (P1), ao qual
se oferecesse uma espécie de solugdo provisoria, uma teoria-tentativa (TT),
passando-se depois a criticar a solugdo, com vista a eliminacao do erro (EE)
e, tal como no caso da dialética, esse processo se renovaria a si mesmo, dando
surgimento a novos problemas (P2).

Coerente com a natureza epistemoldgica do método hipotético-dedutivo adotado nesta
pesquisa, partindo do problema definido acima (como as insuficiéncias impactam as
competéncias?), foi proposta duas premissas: ha distintas competéncias e distintas
insuficiéncias; e foi proposta uma solugdo provisoria: as insuficiéncias impactam,
distintamente, as distintas competéncias. A investigacdo ¢ orientada pela hipdtese (ou teoria-
tentativa) de que as insuficiéncias t€ém origens distintas, resultantes de fatores intra e
extrainstitucionais, o que ocasionariam distintos impactos sobre a execu¢do de distintas
competéncias da SUDAM, notadamente, maior impacto sobre competéncias mais relevantes, e

dentre essas, o planejamento.

Os RG tratados aqui sdo aqueles elaborados, anualmente, por instituicdes federais para
cumprir a obrigagdo constitucional de prestar contas nos termos do paragrafo unico do art. 70
da Constitui¢ao da Republica Federal do Brasil (CRFB), de 1988, regulamentado pela Lei n°
8.443/1992, em cujos art. 9° e art. 7° sdo, respectivamente, citados e definidos. Os RG da
SUDAM, objeto de andlise desta pesquisa, sdo os apresentados nos anos de 2008 a 2019, cuja
forma e organizagdo sdo detalhadas em normas emanadas pelo TCU, como as instrugdes

normativa (IN) n°57/08, 63/2010 e 72/13.

O marco temporal estabelecido coincide com trés ciclos de PPA (2008-2011,2012-2015
e 2016-2019) e foi definido no intuito de permitir a andlise, mais integral possivel, da
participagdo da SUDAM nos processos de construgdo, execugao e avaliagcdo dos planejamentos
governamentais, seus dados orcamentarios e financeiros e o cumprimento da competéncia do
orgao para a gestdao do planejamento do desenvolvimento da regido. A ordem de prioridade de

investigacao desta dissertacdo ¢ o planejamento, em desfavor da discussdo tedrica ou empirica
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sobre teorias do desenvolvimento - cuja visdo geral ¢ apropriadamente debatida por Duarte
(2015), por entender que o desenvolvimento ndo brota espontaneamente se nao for estimulado
com base em um planejamento que o preceda. Desta forma, passa ao largo desta pesquisa o
interesse em debater uma concepgao aplicavel de “desenvolvimento”, e as técnicas de pesquisa

aplicadas terdo como foco perscrutar o planejamento.

As técnicas de pesquisa referem-se, segundo Marconi e Lakatos (2003, p. 174), a “um
conjunto de preceitos ou processos de que serve uma ciéncia ou arte; ¢ a habilidade para usar
esses preceitos ou normas de investigacao”. Essa pesquisa tem como suas fontes os relatorios
de gestdio da SUDAM do periodo de 2008 a 2019, informagdes estatisticas, pesquisa
hemerografica, pesquisa bibliografica e documental. Tais fontes sdo entendidas como o
conjunto de material em que se buscam as informagdes, conforme a classificagdo sugerida por
Marconi e Lakatos (2003), contemporaneas, secunddrias e escritas. A pesquisa, quanto as suas

fontes, sera documental, descritiva e legal:

a) documental, pois envolve, prioritariamente, a analise dos relatérios de gestao
da SUDAM do periodo de 2008 a 2019. Relatorios de gestdo sao documentos
de fé publica, formulados e apresentados conforme normas estabelecidas pelo
TCU. O periodo sobre o qual a analise se debruga abrange o de trés PPA (2008-
2011, 2012-2015 e 2016-2019), possibilitando a percepcdo de como a SUDAM
tem conduzido e/ou participado dos processos de planejamento sob sua
responsabilidade;

b) descritiva, visto que a descricdo de um objeto ou fenomeno expde sua estrutura
e revela suas partes constituintes. Por isso, a fim de desvelar a estrutura e as
partes que constituem a SUDAM, suas atribuigdes, seu orgamento, suas agdes
finalisticas, seu modus operandi em planejamento, o texto usa com frequéncia
o recurso de descri¢des, em geral descrigdes ja constantes dos relatorios de
gestao;

c) legal, posto que serdo estudadas as normas que instituem, organizam e
estruturam a SUDAM, como a Lei Complementar n°124/2007 e seus decretos
regulamentadores; serdo usadas como aporte outras legislagdes correlatas ao
tema “Sudam” e “planejamento”; e serdo estudadas também as que estabelecem
as normas do TCU concernentes aos relatdrios de gestdo do periodo de 2008 a

2019.
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Subsidiariamente a analise das insuficiéncias apontadas nos relatorios de gestdo, sera
dada, nos termos da metodologia hipotético-dedutivo, uma abordagem quali-quantitativa: na
analise quantitativa sera realizado o levantamento, o tratamento ¢ o estudo das insuficiéncias,
para as quais sejam possiveis utilizar banco de dados oficiais, como o Sistema do Tesouro
Gerencial; na analise qualitativa, sera realizada a coleta e o estudo de enunciados das
insuficiéncias, como elas surgem nos RG da autarquia no periodo em questdo. A técnica ¢ a

analise do discurso, cuja base tedrica sdo as concepcdes expostas no referencial tedrico.

Por fim, é uma pesquisa com forte dosagem de empirismo e envolvimento pessoal do
autor, seja como servidor da autarquia desde 1996 — tendo passado por suas diversas fases,
antes, durante e depois da extingao ocorrida em 2001, dos quais quinze anos dedicados a nova
versdo do 6rgdo, seja como militante e dirigente do movimento sindical de servidores publicos
federais, em ambito estadual no Sindicato dos Trabalhadores no Servigo Publico Federal do
Estado do Para (Sintsep-PA) e nacional na Confederacdo Democratica dos Servidores Publicos
Federal (CONDSEF), aprendizado que vem se acumulando em quase duas décadas de
observagdes e leituras, audiéncias e conversas, elabora¢des individuais e coletivas,
mobilizagdes de ruas e negociagdes em gabinetes sobre os problemas e as solugdes para o

servigo publico.

Convém registrar que, em funcdo dessa militdncia, sempre que nas conversas informais
ou nos foruns proprios de debates sobre questdes do funcionalismo publico em que o autor se
apresenta como servidor da SUDAM, ¢ quase inevitavel a pergunta: a SUDAM ainda existe?
A resposta ¢ positiva, adendada por um breve histdrico da extingdo e do ressurgimento. Esta
pesquisa coloca a pergunta (a SUDAM ainda existe?) em um outro patamar, que pode tornar-
se um convite para que a SUDAM reflita: a suspeicao, para essas pessoas, de que a SUDAM
nao existe, ndo seria por que, para a SUDAM, essas pessoas nao existem? Em ultima instancia,
0 que se busca prospectar com a analise dos relatorios de gestao da autarquia € a relacdo entre

0 0rgdo e as pessoas (a sociedade).

Além desta Introducdo e das Consideragdes Finais, a realizacdo desta pesquisa e a

exposicao de seus resultados estdo organizadas em quatro capitulos:

No capitulo dois ¢ apresentada a SUDAM, o 6rgao sobre o qual se desenvolve o estudo,
que consiste em localizd-la no contexto historico e no texto constitucional, em descrevé-la
segundo a LC n°® 124/2007 que a criou, em analisar as alteracdes feitas em estrutura

organizacional, expor e analisar suas competéncias legais.
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No capitulo trés sao desenvolvidos os aspectos tedricos-metodologicos que orientam a
pesquisa, como as concepcdes do socidlogo Francisco de Oliveira e elementos da Anélise do

Discurso.

No capitulo quatro € exposta a defini¢ao de insuficiéncia aplicavel a analise da situacao
da SUDAM; ¢ delimitado o tipo de relatério de gestdo a ser analisado, conforme as normas do
TCU; sdo identificadas e analisadas as insuficiéncias da SUDAM, apontadas em seus RG do
periodo de 2008 a 2019; e, na sequéncia, ¢ apresentada a critica dos dados levantados nesta

analise.

No capitulo cinco, a partir dos elementos centrais da pesquisa realizada, sdo
apresentadas seis indicagdes para a superacao de algumas insuficiéncias como possiveis chaves

para fortalecer a competéncia de planejadora do desenvolvimento regional da SUDAM.
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2 A SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DA AMAZONIA (SUDAM)

A histéria da atuacdo estatal na Regido Amazonica, em particular nos ultimos 70 anos,
¢ marcada pela racionalidade econdmica, fortemente influenciada pelas concepgdes e pela

conjuntura politica e econdmica internacional:

No Brasil, segue ainda forte a crenca de que o Planejamento do
Desenvolvimento possa, através da realizagdo plena de governos focados na
racionalidade, no planejamento e na coerente aplicacdo de investimento
publicos (e privados), superar a sua condi¢do de pais ndo-desenvolvido, —
subdesenvolvido ou — atrasado (MEIRA, 2018, p. 25).

O fundamento do raciocinio de Meira (2018) de que, focado no planejamento, a agdo do
governo conduziria ao padrdo de pais desenvolvido se coaduna com a concepgao de Possas
(2016, p. 181), para quem ha uma “pressuposicdo de que a racionalidade dos agentes

econdmicos € fundamentalmente otimizadora™.

No contexto da consolidacao da administracdo burocratica, a racionalidade otimizadora
se tornou diretriz ndo somente para materializar a finalidade almejada pelos planos de governo,
mas também para organizar os meios pelos quais tal finalidade seria alcangada, como a criagao
de leis, a organizacao de estruturas burocraticas, a provisdo de recursos, a elabora¢ao de planos,

a distribuicao de competéncias, a divisdo de tarefas, etc.

Essa racionalidade otimizadora, surgida como teoria da administragdo na década de
1940, foi largamente, recepcionada pelos paises ocidentais, entre eles, o Brasil. A racionalidade
otimizadora ¢, constantemente, reformulada e, assim, figura, em suas mais variadas versoes,
nos discursos e nos planos oficiais, que intentam conduzir o Estado, a nagdo e seus habitantes

ao desenvolvimento. E a Amazonia ¢ parte disso.

As experiéncias, surgidas a partir da segunda metade do século passado, legalmente
instituidas pelo Estado para dar corpo a essa racionalidade na gestdo da regido amazonica, sdo
a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazonia (SPVEA) em 1953; a
SUDAM em 1966; a Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia (ADA) em 2001; e a (nova)
SUDAM em 2007.

Criada no governo do Presidente Getulio Vargas, pela Lei n® 1.806, de 1953, a SPVEA

teve a incumbéncia de executar o Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazonia. A Lei
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estabelecia quatorze objetivos a serem alcancados pelo Plano, cuja realizagdo passaria pela
elaboragdo de planos pela Superintendéncia, que dispunha de recursos or¢amentarios e do
Fundo de Valorizagao Econdmica da Amazdnia para a execugdo de suas agdes. O art. 199 da
CRFB, de 1946, determinava que, para a execu¢dao do Plano, a Unido aplicaria, durante, pelo
menos, vinte anos consecutivos, quantia nao inferior a trés por cento da sua renda tributaria. A
Lei criou o plano e a institui¢do que o executaria. A SPVEA foi extinta, mas o plano, mantido.
Para dar continuidade a sua execugdo, a SUDAM foi criada, como sucessora da SPVEA, pela

Lein® 5.173/1966.

Esta tinha como objetivo principal “planejar, promover a execucdo e controlar a agdo
federal na Amazonia” (art. 9°); suas atribui¢des iam desde a promog¢do e divulgacido de
pesquisas, estudos e analises (art. 10, I) até poder sugerir providéncias para a criagdo, a
adaptacdo, a transformac¢do ou a extingdo de 6rgdos ou de entidades no ambito da Amazdnia
(art. 10, j). Essa SUDAM foi extinta em 2001, menos pela corrupgao do que pela superacao do
padrao de planejamento regional e das condi¢des politicas e econdmicas que justificavam sua
origem e existéncia. Essa extingdo, que criou a Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia para
substituir a SUDAM, por meio da MP n° 2.145/2001, estava embrionariamente prevista no

Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que previa:

A modernizagdo da gestdo se fard através da implantacdo de laboratdrios
especialmente nas autarquias voltadas para as atividades exclusivas do Estado,
visando iniciar o processo de transformag@o em agéncias autdbnomas, ou seja,
em agéncias voltadas para resultados, dotadas de flexibilidade administrativa
¢ ampla autonomia de gestdo (BRASIL, 1995, p. 55).

Criada para coordenar a implantacdo do Plano de Desenvolvimento da Amazonia
(PDA), a ADA traz, expressas na MP que a criou, as marcas do ideario do PDRAE: surge como
Agéncia, administrada por contrato de gestdo (art. 19) e com possibilidade de terceirizar a
consecuc¢ao dos resultados (art. 8°); o PDA era aprovado pelo Conselho superior da entidade,
sendo desnecessaria lei para isso (BRASIL, 2001b). De vida breve, a ADA acabou,
formalmente, em agosto de 2007 com a publicacao do Decreto n® 6.199 (BRASIL, 2007¢), que
aprovou a estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos em comissdo da (nova)
SUDAM, criada oito meses antes pela LC n°® 124/2007. A extingao da SUDAM e o periodo de

2001 a 2007, em que vigeu a ADA, ndo cabem nesta pesquisa, sendo analisados por Lira (2005).
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A SUDAM da LC n° 124/2007 surgiu em campanha eleitoral de 2002 e consta no topico
Infraestrutura e Desenvolvimento Sustentdvel do Programa de Governo do Partido dos
Trabalhadores (PT): “o novo governo buscard recuperar e restaurar toda a capacidade de
planejamento e articulagdo das extintas Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) e Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM)” (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2002, p. 58). Entre a promessa € o cumprimento, decorreram-se quase
cinco anos, sendo concretizada apenas no segundo mandato do Presidente Lula. E essa SUDAM
de 2007, a previsao constitucional de sua institui¢ao, sua estrutura e as alteragdes sofridas, a
analise de suas competéncias, com destaque para aquelas relativas ao processo de planejamento,

que serd abordada aqui.

2.1 A Previsio Constitucional dos Orgios de Planejamento Regional e os Antecedentes da

Instituicao da SUDAM

A atual SUDAM, cuja Proposta de Lei (PL) foi apresentada pelo Poder Executivo em
agosto de 2004 e sancionada em janeiro de 2007, ¢ uma organizagao federal, que, embora sem
referéncia explicita a seu nome, esta prevista na CRFB de 1988 como organismo regional
responsavel pela gestdo direta de planos regionais destinados a redug¢do das desigualdades

(BRASIL, 1988), conforme explicitado no seu art. 43:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um
mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducdo das desigualdades regionais.

§ 1° Lei Complementar dispora sobre:

I - as condig¢des para integragdo de regides em desenvolvimento;

II - a composigdo dos organismos regionais que executardo, na forma da leli,
os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento
econdmico e social, aprovados juntamente com estes.

Dado os detalhes da descricdo desse organismo regional (objetivo, previsdao legal,
planos), este dispositivo ¢ fundamental para localizar as bases constitucionais sobre as quais se
assenta a criacdo dos orgdos de planejamento regional. E ele ndo ¢ o inico na CRFB de 1988
que traz referéncia a questdo regional. O art. 3° do texto constitucional estabelece que a reducao
de desigualdades regionais, enunciado repisado no caput do Art. 43, ¢ um dos quatro objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: “Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil: “[...] III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir

as desigualdades sociais e regionais” (BRASIL, 1988, p. 1).
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O planejamento ¢ o meio escolhido para organizar o atingimento do objetivo de redugdo
de desigualdade, cuja competéncia, conforme a CRFB de 1988, em seu art. 21, XI, cabe a
Unido: “Art. 21. Compete a Unido: [...] XI - elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacao do territorio e de desenvolvimento econdmico e social” (BRASIL, 1988). Embora o
caminho a ser percorrido dar-se-a por iniciativa do Poder Executivo, ha necessariamente o

envolvimento de toda a Republica, como consta no art. 48 da CRFB de 1988:

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da
Reptblica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

[..]

IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento.
(BRASIL, 1988, p. 35)

Executivo e Legislativo tém, por forca da imposi¢ao constitucional, a obrigagdo de
prover o Estado brasileiro de planos e programas regionais com o proposito de alcancar aquele
objetivo fundamental da Republica, inscrito no art. 3°, III, e que serdo executados por
organismos criados para essa finalidade. O que todas as referéncias constitucionais tém em
comum ¢ a convergéncia entre a preocupacdo com a reducao das desigualdades regional e a
organizagcdo de estratégias, com o provimento de planos e organismos, para reduzir as
desigualdades. Contudo, convém examinar, nos antecedentes histéricos e politicos, o qudo a
previsdo constitucional se refletiu, para os agentes publicos, em uma efetiva preocupacao

politica.

Em baixa na década de1990, esse compromisso do Estado brasileiro com planos para a
reducdo das desigualdades regionais teria sido retomado com a emergéncia da politica de
desenvolvimento regional que, segundo Brito, Mattedi e Santos (2017), ocorreu em dois
periodos: o primeiro de 1996 a 2003, com a iniciativa de implantar os Eixos Nacionais de
Integracdo e Desenvolvimento (ENID), instituidos em doze eixos e, que, segundo os autores,
constituem-se em “uma politica de planejamento macrorregional assentada por instrumentos
legais baseada em planos or¢amentarios” (BRITO; MATTEDI; SANTOS, 2017, p. 11). Para
Rocha Neto e Borges (2011, p. 1641), no entanto,

Na década de 1990, essas intervencdes, relacionadas ao desenvolvimento
regional, ganham uma conota¢do mais setorial, dificultando sobremaneira o
ordenamento do territorio. Esse momento marca o fim do planejamento
regional no modelo tradicional e procura, sob a égide de novas orientagdes
ideologicas, indicar diferentes usos dos territérios de acordo com agentes

hegemonicos, evidenciando um carater fragmentado nos processos de
desenvolvimento regional, alimentando um discurso de “competitividade
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espacial” que resultou na exclusdo de determinados lugares e setores
produtivos.

Outro que discorda dessa emergéncia da politica de desenvolvimento regional nos anos
1990 ¢ Amparo, com criticas mais incisivas. Para ele, o governo federal, a partir de 1994,
asfixiou financeiramente a politica de desenvolvimento regional: “De tal forma a ‘questdo
regional’ tornou-se anatema na era FHC que ndo era possivel identificar uma tnica rubrica no
Orcamento Geral da Unido onde uma agdo voltada ao desenvolvimento regional pudesse ser

inserida” (AMPARO, 2014. p. 184).

O segundo periodo, para Brito, Mattedi e Santos (2017), ocorre a partir de 2003. Nesse
periodo buscou-se construir politicas integradoras ao criar, pelo Decreto n°4.793/2003, a
Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional, do Conselho de
Governo, abrindo caminho para a formula¢ao da PNDR I, consolidada no Decreto n°6.047/2007
(BRASIL, 2007a), que ¢ posto em funcionamento a partir de 2007. Ainda na avaliagcdo desses
autores “a PNDR I vai inovar o processo de planejamento regional por objetivar uma agao
nacional em maultiplas escalas, de ‘baixo para cima’, explorando potencialidades locais e

controle social com foco na diversidade” (BRITO; MATTEDI; SANTOS, 2017, p.12).

Ainda segundo os autores, esse segundo periodo foi marcado por uma maior intervengao
do governo federal, com a presenca de organismos (re)criados para esta finalidade, um caminho

diferente ao adotado nos governos anteriores. Entre os organismos (re)criados estd a SUDAM.

A retomada da politica de desenvolvimento regional nos anos 2000, nio foi, porém,
garantia de implementagdo das competéncias desses organismos. Avaliando o desenvolvimento
de politicas regionais nos dez anos do governo do PT, Araujo (2013, p. 167) conclui que
13 . ree . . , . .

quando se examinam as politicas federais acionadas no periodo aqui analisado e que
contribuiram para o alcance dos resultados supracitados, constata-se que foram politicas
nacionais de corte setorial que predominaram”. E quando debate “as cldssicas politicas
regionais explicitas, aquelas voltadas claramente para enfrentar a questdo regional do pais”, a

autora vaticina: “O fato € que pouco ou nada se evoluiu nesse campo” (ARAUJO, 2013, p. 168).

Para essa autora, a responsabilidade pela falta de prioridade seria do Ministério da
Integracao Nacional (MI), entregue a aliados [como o Partido Socialista Brasileiro (PSB) e o
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB)]. Para ela, a recriagdo dos 6rgaos nao
foi prioridade dos congressistas, ao passo que o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional

(FNDR), a ser criado para dar suporte financeiro a acdo desses organismos, foi rejeitado por
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eles. Quanto a rejeicdo do FNDR e ao impacto disso na implementagdo da PNDR, Amparo

(2014, p. 187) explica da seguinte forma:

Infelizmente, no entanto, as expectativas da equipe dirigente que chegara a
SDR/ MI para formular e implementar a PNDR viriam a se frustrar logo em
2004. Como mencionado, uma aposta central da PNDR era a perspectiva de
se contar com recursos adicionais para investimento nas areas prioritarias ao
desenvolvimento regional, a serem aportados através do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR), cuja proposta fazia parte da PEC da
Reforma Tributaria, que tramitava, na ocasido, no Congresso Nacional com o
objetivo de acabar com a guerra fiscal.

Tanto Araujo (2013) quanto Amparo (2014) reputam ao Congresso Nacional o 6nus de
ndo ter sido priorizada a aprovacdo de 6rgdos e fundos para implementacdo da politica de
desenvolvimento regional, eximindo o titular da Presidéncia da Republica e seu partido e
terceirizando tal responsabilidade aos partidos aliados € ao Poder Legislativo, ocultando que

parte expressiva dos congressistas, naquela ocasido, era da base aliada do governo.

Contudo, os fatos contestam essa posi¢do. Para efeito de comparacdo, vejam-se as
diligéncias empenhadas, no mesmo governo e periodo, para duas matérias de iniciativa do
Executivo: o Projeto de Lei Complementar (PLP n° 91/2003) da recriacdo da SUDAM, que deu
origem a LC n°® 124/2007, e a Reforma da Previdéncia [Proposta de Emenda Constitucional

(PEC) n® 40/2003].

O PLP n° 91/2003 foi apresentado a Camara dos Deputados em 28/08/2003! (primeiro
ano do novo governo) e, apos passar pelo Senado Federal, voltou e foi aprovado pela Camara
dos Deputados em 29/11/2006, sendo submetido em 12/12/2006 a sangdo presidencial, o que
ocorreu em 03/01/20072, o segundo mandato petista. Foram pouco mais de trés anos e quatro

meses desde a apresentacao do PLP até a sancao.

Na Carta ao Povo Brasileiro, de junho de 2002, o entao candidato a presidéncia pelo PT,
comprometia-se, pessoalmente, com o mercado financeiro a promover reformas estruturais,

entre as quais a reforma da previdéncia. Ato continuo, em 30/04/2003, quatro meses apds tomar

! Embora a data de EM n°® 35/MI, apresentada pelo entdo Ministro da Integragiio Nacional Ciro Gomes, seja
21/08/2003, a data refere-se a abertura do processo de tramitagdo do PLP n°® 91/2003, conforme consta do site da
Camara dos Deputados. Fonte:

https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=130725.

2 PLP n°® 91/2003 transformado na Lei Complementar n° 124/2007, publicado no DOU, de 04/01/07, com vetos
parciais, conforme MSC 1/07-PE, na qual expde as razdes do veto, publicado no DOU 04/01/07, p. 9.
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posse, o proprio Lula, em pessoa (BRASIL, 2003), apresentou solenemente a Camara dos
Deputados® a PEC n° 40/2003 de reforma da Previdéncia, viabilizando profundas altera¢des nos

direitos previdenciarios dos trabalhadores do setor publico e da iniciativa privada.

Em 27/08/2003 (menos de 4 meses depois), a Reforma da Previdéncia foi aprovada em
votacao de primeiro e segundo turnos no Plenario da Camara dos Deputados. Dai seguiu para
o Senado Federal, em que faria um percurso similar ao da Camara e em um periodo também
parecido, cerca de quatro meses, até sua devolug@o aos Deputados, em 19/12/2003, quando foi
transformada na Emenda Constitucional (EC) n® 41/03. No site da Camara dos Deputados® é

possivel verificar sua tramitagao detalhada.

Pelo historico apresentado acima e considerando as profundas diferencas no processo
legislativo, exigidas para aprovacao de uma LC e para aprovagao de uma EC (conforme art. 59
a 69 da CRFB 1988), a PEC n° 40 teve uma tramitagao e aprovagao, visivelmente, muito mais
célere do que o PLP que resultou na recriagdo da SUDAM, permitindo deduzir que ndo ¢,
necessariamente, consequéncia apenas das prioridades estabelecidas na agenda do Legislativo,
mas também resultado da combinac¢ao com a agenda de prioridades do Executivo, refletido no

envolvimento pessoal do presidente.

Ainda que a prioridade dependesse exclusivamente do Congresso Nacional, cabe uma
analise do tamanho da base aliada do governo que atua no Poder Legislativo. Reportagem da
Folha de Sao Paulo, de 30/12/2003, que destrincha o comportamento de Legislativo frente ao
novo governo em seu primeiro ano de mandato, traz a informag¢do de que a “base do governo
Lula na Camara infla em 2003”. Segundo levantamento da reportagem, a partir de dados da
Agéncia Camara,

Dos 15 partidos representados na Camara, 11 apoiam o governo. Esse grupo
retne 376 deputados, ou cerca de 73% da Casa. Sdo eles: PT (90 deputados,
ja considerada a recente expulsdo dos trés radicais), PMDB (77), PTB (52),

PP (49), PL (43) PPS (21), PSB (20), PC do B (10 deputados), PSC (7), PV
(6) e PSL (1). (BASE ..., 2003, [p. 1]).

A situagdo retratada na reportagem restringe-se a base aliada entre os deputados

federais. Entretanto, como os partidos a que pertencem os senadores sdo, praticamente, 0s

3 Tramitacdio em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=113716. Acesso
em: 24 jan. 2021.

4 https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=113716.
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mesmos nas duas Casas e a pratica de arregimentacdo de parlamentares fiéis as pautas do
Executivo também sdo as mesmas, ¢ possivel estabelecer uma similitude entre os numeros da
Camara dos Deputados, apresentados na reportagem, ¢ os nimeros do Senado Federal, nao

levantados pela matéria, o que resultaria no mesmo empenho e tempo de tramitagao.

Uma base aliada que retne, ao redor de projetos de interesse do Executivo, mais de 70%
de uma das Casas do Legislativo (no caso da Camara, seriam 376 deputados) ¢ bem maior do
que os votos minimos necessarios para que seja aprovada uma PEC (308 votos na Camara dos
Deputados e 49 entre os Senadores). Conforme a CRFB/1988, para aprovacdo de PLP, o
numero exigido de votos ¢ bem menor (257 votos na Camara e 41 no Senado): “Art. 69. As leis

complementares serdo aprovadas por maioria absoluta” (BRASIL, 1988).

A promessa de campanha, a iniciativa do Executivo, o momento aproximado em que
foram apresentadas ao Congresso Nacional e a disponibilidade do nimero de votos, necessarios
da base aliada para suas aprovagdes, sdo fatos objetivos muito semelhantes observados na
proposi¢ao, na tramitacdo e na aprovacao da reforma da Previdéncia e do PLP de criagdo da
SUDAM. A diferenca, portanto, ¢ a manifesta disposi¢ao do Chefe do Executivo de empenhar-

se, pessoalmente, para tornar o segundo uma prioridade.

Os antecedentes apontados até aqui — falta de empenho do governo e da base
parlamentar governista, demora na aprovacao da criagdo do 6rgao, auséncia do FNDR - podem
ser uma amostra de que, ndo obstante a instituicdo da SUDAM, as priorizagdes em torno desse
organismo de planejamento do desenvolvimento regional sofreram, desde sua criagdo, diversas
interveniéncias que poderiam ser utilizadas como anomalia genética para explicar sua
capacidade de acdo. Todavia, alguns autores, preferem destacar que as insuficiéncias na
implementagdo da politica de desenvolvimento regional estariam no modelo adotado.
Revisando a literatura que debate a pertinéncia ou ndo de recriagdo da Sudene e da SUDAM,

Horsth, Almeida e Mendes (2021, p. 559), resumem que
As conclusdes destes estudos geravam exatamente a hipotese de que a
recriagdo dessas ndo seria suficiente para alterar os indicadores de
desenvolvimento e crescimento econdmico, pois o modelo de

superintendéncia de desenvolvimento adotado pela Sudene e pela SUDAM
ndo sdo suficientes para solucionar este problema no pais.

Os autores buscam provar a hipdtese de que a recriagdo das Superintendéncias seria
insuficiente para alterar os indicadores de desenvolvimento e crescimento econdmico usando

modelos estatisticos. Seus dados de referéncia sio o Indice Firjan de Desenvolvimento
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Municipal (IFDM), no periodo de 2005 a 2014, para quatro indicadores: Geral, Saude,
Educacdo e Emprego e Renda. Os autores comparam os dados para esses quatro indicadores
dos municipios que pertencem a SUDAM e/ou a Sudene com os demais municipios do Pais.
Os resultados observados na pesquisa sdo de que “as médias dos indicadores de
desenvolvimento do grupo dos municipios tratados foram menores que as médias do grupo total
do pais” (HORSTH; ALMEIDA; MENDES, 2021, p. 556) e “que, em média, o
desenvolvimento econdmico geral e das distintas categorias s30 menores para 0s municipios

das Superintendéncias, a partir de 2007” (HORSTH; ALMEIDA; MENDES, 2021, p. 559).

Diante dos numeros obtidos, Horsth, Almeida ¢ Mendes (2021, p. 561) concluem que,
“mesmo sendo necessaria uma politica publica para impulsionar o desenvolvimento das regides
Norte e Nordeste do pais, a SUDAM e a Sudene ainda ndo sdo modelos de politicas publicas
capazes de superar esse problema”. A despeito de suas conclusdes, os autores pouco se detém
sobre qual especificamente ¢ o “modelo” da SUDAM. Dada os limites da abordagem para
demonstrar a insuficiéncia do modelo, cré-se que ¢ na analise da lei de criagdo da SUDAM, a

LC n® 124/2007, a ser verificada a seguir, que se faz possivel identificar qual é esse modelo.

2.2 A SUDAM, segundo a Lei Complementar n° 124/2007

Sancionada com vetos, a LC n® 124/2007 (BRASIL, 2007¢) traz como eixo dois
conceitos que dizem muito do momento em que e para o qual ela foi pensada: desenvolvimento
sustentavel ¢ integracao competitiva. A finalidade da SUDAM, exposta no art. 3°, articula,
assim, os dois conceitos: . Art. 3°. A Sudam tem por finalidade promover o desenvolvimento
includente e sustentdvel de sua 4rea de atuacdo e a integracdo competitiva da base produtiva
regional na economia nacional e internacional” (BRASIL, 2007e, p. 1), assinalando o peso da
pauta internacional sobre as normas locais e demonstrando ser um exercicio de atendimento a

essa demanda.

O primeiro conceito, desenvolvimento sustentivel, embora tecnicamente seja 0 meio
arquitetado pelo Estado brasileiro para o alcance do objetivo fundamental da Republica de
erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, aparenta
ser — politicamente — um aceno do Brasil a pressdo de setores nacional e internacional,

preocupados com o meio ambiente, cujas raizes sdo encontradas em Estocolmo desde 1972.
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A crescente adesao da legislacdo brasileira ao tema ambiental é observada a partir da
década de 1980 (MUKAI; NAZO, 2001), resultado de anos de estudos e debates académicos,
em diversos espacos internacionais e locais e fruto da pressao de diversos atores sociais.
Finalmente, a preocupagdo ambiental ¢ introduzida na legislacdo dos 6rgdos de planejamento

regional, como a de criagdo da SUDAM.

Em vista do forte viés econdmico atribuido ao planejamento, deve-se lembrar que, para
a economia, a expressdo desenvolvimento sustentavel tem um sentido menos inclinado aos
aspectos ecoldgico ou ambiental, devido a ser usada para designar, por exemplo, o desempenho
de um empreendimento econdmico que, a0 mesmo tempo em que estimula o surgimento e
manutengdo de outros empreendimentos, assegura, com estes, um aumento de indicadores

econdmicos e a permanéncia mais prolongada desse aumento:

[...] uma das condigdes para que uma atividade econémica que se localiza
numa regido possa promover o desenvolvimento sustentavel dessa regido e
nao estimule apenas um ciclo de crescimento instavel e pouco duradouro ¢ a
de que haja uma difusdo do dinamismo da expansdo da nova atividade
econdmica para outros setores da economia regional, vale dizer, que essa
atividade se articule de maneira adequada com o sistema produtivo regional
(HADDAD, 1993, p. 265).

Parece ser esse o sentido de desenvolvimento sustentavel aplicado na defini¢do do
objetivo estratégico do Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia (FDA) com o qual visa
integrar a Amazonia Legal ao Pais, alterando indicadores econdmicos como emprego e renda,

pensados como vias de acesso para diminuir as desigualdades regionais.

O segundo conceito, a integra¢do competitiva, evoca uma politica adotada em

governos anteriores. Madeira (2014, p. 23) lembra que:

A primeira iniciativa para inserir a Amazonia brasileira no “modelo de
inser¢do competitiva” deu-se por meio do Decreto n° 1.541/95, de 27 de junho
de 1995, que regulamentou o Conselho Nacional da Amazdnia Legal. No texto
de apoio ao referido decreto, reivindicam-se os resultados da Conferéncia Rio-
92 e avalia-se que é fundamental integrar mais a Amazonia a outras regioes ¢
ao mercado mundial.

Adaptado a0 momento mais recente, inser¢ao ou integracao competitiva ¢ a sintese
do discurso organizado para expressar um aceno positivo do Brasil ao novo acordo global

surgido das hodiernas relagdes internacionais € que, no século XXI, tenta manter sua atualidade
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diante da reconfiguracdo das relagdes econdmicas apos os ataques de 11 de setembro e das

recorrentes crises financeiras sofridas pelo sistema capitalista:

E certo que a “integragdo competitiva” aos fluxos econdmicos internacionais
da a tonica da acdo internacional do pais, interesse aos quais se subordinaram
outros grandes projetos, como a negociagdo ¢ a consolida¢do da integragdo
econdmica sub-regional, € mesmo a ado¢do de uma postura proativa acerca
dos temas globais, que deveria ser articulada na frente doméstica e apresentada
para consumo externo como nova credencial internacional do pais (LESSA;
MEIRA, 2001, p. 48-49).

O uso dessas expressdes na Lei de instituicdo da SUDAM mostra que, conforme
Mariano (2007, p. 127), “no caso da integracao regional, a politica externa nao estd apenas
interligada com a politica interna, mas faz parte dela e a influéncia — faz parte da nova
concepgio do Estado”. E esse contexto normativo que busca dar forma a nova SUDAM. Cabe

agora conhecer como a autarquia esta organizada e estruturada.

A LC n° 124/07, que da forma a SUDAM, ¢ composta de seis capitulos: 1) SUDAM; 2)
CONDEL; 3) Diretoria Colegiada; 4) PRDA; 5) FDA; e 6) disposicdes finais e transitorias. A
lei revoga a LC n°® 67/1991 (composicao do CONDEL na extinta SUDAM) e partes da MP n°
2.157-5/2001. A estrutura da Lei mostra as suas quatro partes fundamentais: as caracteristicas
gerais da autarquia, suas instancias decisorias (CONDEL e Diretoria Colegiada), o plano com

o qual trabalha (PRDA), e o Fundo (FDA) que administra.

O primeiro capitulo ¢ dedicado a organizar uma visao geral sobre a SUDAM (BRASIL,
2007, p. 1-2). Define sua natureza de autarquia federal, sua localizagdo na estrutura do Estado,
seu vinculo ao MI, sua integragdo ao Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento Federal
(SIOF), sua area de atuagdo na Amazodnia Legal, sua finalidade, suas treze competéncias, seus
instrumentos de a¢ao (PRDA, Fundo Constitucional de Financiamento do Norte-FNO, FDA,
incentivos e beneficios fiscais e financeiros), suas receitas (dotagdes orgamentarias,
transferéncias do FDA) e sua composi¢ao (CONDEL, Diretoria Colegiada, Procuradoria-Geral
vinculada a Advocacia-Geral da Unido, Auditoria-Geral, Ouvidoria-Geral). Trés elementos
deste primeiro capitulo merecem destaque: a integragdo da SUDAM ao SIOF; sua natureza
autarquica; e suas competéncias. Os dois primeiros serdo abordados abaixo. O terceiro, vird em

topico proprio adiante.
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Alicercado no pressuposto tedrico de racionalizacdo organizacional defendido pela
Nova Administracio Publica (GUIMARAES, 2000, p. 130), o Governo Federal buscou
organizar, em 2001, com a san¢ao da Lei n® 10.180 (BRASIL, 2001a), as atividades federais de
planejamento e de orcamento federal, de administracao financeira federal (regulamentado pelo
Decreto n° 3.590/2000), de contabilidade federal (regulamentado pelo Decreto n® 6.976/2009)
e de controle interno do Poder Executivo Federal (regulamentado pelo Decreto n° 3.591/2000).
A caracteristica e a intencdo dessa lei ¢ decretos ¢ assentar as atividades federais de
planejamento, execugdo, controle e avaliagdo do orgamento sob a forma de sistemas, que,

embora distintos, mostram-se intercambiaveis.

Dos quatro sistemas [SIOF, Sistema Integrado de Administra¢do Financeira (SIAFI),
contabilidade federal e de Controle Interno (SCI)] objeto da citada lei, ¢ ao SIOF ao qual a
SUDAM foi, por forga da lei que a criou, formalmente integrada. Conforme o Art. 2° da Lei
10.180/2001, a finalidade do SIOF é:

I - formular o planejamento estratégico nacional;

I - formular planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento
econdmico e social;

I - formular o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e os or¢gamentos
anuais;

IV - gerenciar o processo de planejamento e orcamento federal;

V - promover a articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os municipios,
visando a compatibilizagdo de normas e tarefas afins aos diversos Sistemas
nos planos federal, estadual, distrital e municipal (BRASIL, 2001a. p. 2).

Nao ha coincidéncia no fato de a LC n° 124/2007, ao integrar a SUDAM ao SIOF, ter
fixado, para a autarquia, também todas essas competéncias de planejamento para que o 6rgao
execute em relacdo a sua area de atuagdo, a Amazonia Legal. Isso ratifica o papel central do

planejamento na atuagao da SUDAM como atriz regional.

A natureza autarquica especial da SUDAM, afirmada na Lei, ¢ refor¢ada pela garantia
de que o orgdo ¢, administrativa e financeiramente, autbnomo. A autonomia administrativa e
financeira ¢ um principio constitucional aplicado a 6rgdos e entidades, como Ministério
Publico, Defensoria Publica e agéncias reguladoras. Cabe particular destaque a autonomia
administrativa e financeira prevista para as universidades federais (FERRAZ, 1998), que sao
também autarquias. A autonomia administrativa e financeira, prevista na Lei de criacdo da

SUDAM, ¢ uma extensao do mesmo principio.
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Editar normas sobre matérias de competéncia da SUDAM, aprovar regimentos internos
da SUDAM e do CONDEL, gozar de direitos e obrigagdes e notificar e aplicar sangdes,
previstas em lei, sdo alguns exemplos de autonomia administrativa. Encaminhar sua proposta
de orcamento ao Ministério ao qual ¢ vinculada, ter dotagdes orcamentarias consignada no
OGU, ser remunerada por administrar os recursos do FDA, equivalentes a 2% do valor de cada
liberacdo de recursos e poder usufruir dos resultados de aplicagdes financeiras de seus recursos,

sdo exemplos de autonomia financeira conferidas legalmente a autarquia.

O segundo capitulo da LC n°® 124/07 (BRASIL, 2007, p. 2) trata do CONDEL, sua
composi¢ao (29 membros) e Presidéncia (ministro de Estado da Integragao Nacional, exceto
quando estiver presente o presidente da Republica), as normas gerais de seu funcionamento (a
reunido ¢ trimestral, por exemplo). Os detalhes de funcionamento do CONDEL constam de
regimento interno, aprovado pelo Colegiado, desnecessaria aqui sua descri¢ao visto fugir ao

escopo desta pesquisa, bastando a esta as normas ditadas na LC n°124/2007.

Duas das quatro competéncias do CONDEL, preveem responsabilidades do Colegiado
com o PRDA: estabelecer as diretrizes de acao e propor Projeto de Lei que institui o plano e os
programas regionais de desenvolvimento da Amazdnia; e acompanhar e avaliar a execucao dos
planos e dos programas regionais da Amazonia e determinar medidas de ajustes necessarias ao
seu cumprimento. Ainda nessa linha, a Lei prescreve que o CONDEL deve promover a gestdo
participativa das multiplas dimensdes da questdo regional por meio da criagdo de comités,
fixando sua composi¢do e suas atribuicdes, como o Comité de Gestdo, instrumento de
formulagdo, supervisao e controle dos planos e politicas publicas para a regido, constituido por

representantes do governo da sociedade, por cidadaos e suas instituigdes representativas.

O terceiro capitulo (BRASIL, 2007, p. 2) ¢ dedicado a Diretoria Colegiada, suas treze
competéncias, sua presidéncia (exercida pelo superintendente da SUDAM) e sua composi¢ao
(quatro diretores nomeados pelo Presidente da Republica). Entre as competéncias da Diretoria
Colegiada, destaca-se a de “estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento da regido,
consolidando as propostas no Plano Regional de Desenvolvimento, com metas e indicadores
objetivos para avaliacdo e acompanhamento” (que diz respeito ao processo de planejamento) e
a de “encaminhar os relatorios de gestao e os demonstrativos contdbeis da SUDAM aos 6rgaos

competentes” (relativo aos relatdrios de gestao, objeto de andlise desta pesquisa).

O quarto capitulo (BRASIL, 2007, p. 2) aborda o PRDA, cujo objetivo ¢ reduzir as

desigualdades regionais (as mesmas de que trata o art. 3° da CRFB/88), ¢ constituido de
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programas, projetos e agdes necessarias aos objetivos e as metas de desenvolvimento
econdmico e social da Amazonia, identificando as fontes de financiamento. Sua vigéncia ¢ de
quatro anos ¢ tramita com o PPA. Sua avaliagdo serd mediante relatérios anuais, submetidos e

aprovados pelo CONDEL e encaminhados ao Congresso Nacional.

O quinto capitulo (BRASIL, 2007, p. 2-3) ¢ dedicado ao FDA: da nova redagao a MP
n® 2.157/2001, aborda a competéncia do CONDEL para estabelecer prioridades de aplicagao
dos recursos do Fundo e os critérios da contrapartida, os recursos do Fundo, oriundos do
Tesouro Nacional consignados no orcamento anual, e as normas relativas ao agente operador

do FDA (Banco da Amazonia e instituigdes financeiras oficiais federais).

O percurso em torno do objeto investigado por esta pesquisa requer especial atencdo
sobre dois dispositivos da LC n°124/2007: o art. 18 (BRASIL, 2007, p. 3) que trata dos Decretos
regulamentadores da estrutura regimental da SUDAM; e o art. 4° (BRASIL, 2007, p. 1) que
define as competéncias da SUDAM. Na analise do primeiro, destacam-se as altera¢des na
estrutura regimental da SUDAM, os desdobramentos dessas alteracdes no organograma e os
impactos na relagdo entre atividades-fim e atividades-meio. Na investigacdo sobre o segundo
trabalhar-se-a4 sobre os treze incisos do art. 4° da LC n°® 124/07, buscando analisar a relagao

entre competéncias e finalidade e identificar o elemento central entre as competéncias.

2.3 As Alteracoes na Estrutura Regimental da SUDAM

O art. 18 da LC n°124/2007 estabelece que serdo aprovados, por Decreto, a estrutura
regimental e o quadro demonstrativo dos cargos da SUDAM (BRASIL, 2007, p. 3). De 2008 a
2019, foram cinco Decretos (n° 6.199/2007, n® 6.218/2007, n°® 8.275/2014, n°® 8.677/2016
[2016b] e n° 8.896/2016 [2016¢]), que podem, assim, ser resumidos: os trés primeiros
aprovaram a estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos de dire¢ao e de fungdes

da SUDAM; e o quarto e o quinto remanejaram cargos de direcdo e fungdes gratificadas.

A SUDAM inicia sua existéncia estruturada pelo Decreto n® 6.199/2007 (BRASIL,
2007c¢), mas trinta e sete dias depois veio o Decreto n® 6.218/2007 (BRASIL, 2007d). A
alteragdo consistiu em retirar cargos da estrutura da SUDAM em favor da Secretaria de
Planejamento de Longo Prazo (SPLP) da Presidéncia da Republica. Essa Secretaria seria criada

pela MP n°377, de 18/06/2007 (BRASIL, 2007f), porém, entendendo que em sua edi¢do nao
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foram observados os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia, o Senado a rejeitou
(BRASIL, 2007g). Isso afetou a SUDAM, pois o governo publicou o Decreto n° 6.218/2007,
retirando cinquenta e trés cargos da autarquia para compor a estrutura da SPLP, conforme se
deduz do art. 9° e do Anexo IV do Decreto que informa o total de cargos tornados insubsistentes

(sem validade) na SUDAM em func¢ao da rejeicao da referida MP.

Este ¢ apenas uma das alteragdes promovidas por decretos na SUDAM, cujo impacto
foi a reducdo de sua estrutura. Os cinco decretos citados provocaram outras mudang¢as no
organograma da SUDAM, como reposicionamento da Ouvidoria, alteracio no nome da
Procuradoria Federal e extingdo da Coordenacao de Defesa Civil e da Assessoria de Suporte
Técnico aos Colegiados (esta recriada depois) e repetidas redugdes nas estruturas das diretorias
que compdem a autarquia, principalmente nas de Planejamento e de Promogdo do
Desenvolvimento Sustentdvel. Na de Planejamento substituiu-se a Coordenagdo Geral de
Promogao do Desenvolvimento Sustentavel por uma Coordenagao Geral de Convénio e
Monitoramento, voltada somente para a gestdo de convénio que, perdeu unidades internas e

encolheu a visdo em relacgdo a finalidade legal da autarquia.

A diretoria de Promogao do Desenvolvimento Sustentavel foi a mais afetada. Por causa
do Decreto n° 6.218, o cargo de diretor ficou vago de 2007 a 2019, e com as sucessivas
alteracOes de estrutura da autarquia, essa Diretoria foi esvaziada, perdendo suas trés
coordenagdes. Prevendo seu nao funcionamento, os Decretos contém, sempre com a mesma
redagdo, dispositivo que define o interino que comandara a diretoria. E inegavel que a diretoria
destinada a cuidar da sustentabilidade foi a primeira a ter a existéncia negada pelo Poder
Executivo, impedida, de fato, de ser instalada, o que possivelmente impactou a execu¢do de
suas competéncias. E impossivel ndo observar a incoeréncia de que, se no programa de governo
e na letra da lei, hd compromisso com a sustentabilidade, na pratica cotidiana do jogo do poder,

tal compromisso foi negligenciado no periodo em estudo.

As consequéncias das alteragdes foram a diminuicao do tamanho do 6rgdo, a alocagao
de quantitativo cada vez maior de servidores em unidades executoras de atividades-meio e
ameacas as competéncias legais. Viu-se a estrutura do 6rgdo perdendo certo equilibrio na
distribuicdo de cargos entre unidades responsaveis pela execug¢do de tarefas de apoio
administrativo (area-meio) e unidades voltadas para a execu¢do das acdes finalisticas,
vinculadas mais diretamente as competéncias do 6rgdo (area-fim). Uma institui¢ao na qual
areas-fins vém, a cada decreto, restringindo suas atividades ou extinguindo unidades que as

compdem, esta correndo grave ameaga quanto a execugdo de suas competéncias institucionais.
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2.4 As Competéncias da SUDAM

As competéncias legais representam, estritamente, as atribui¢des do 6rgao previstas em
lei, o que difere da concepcao de competéncia usada no campo da administracdo, segundo a
qual, nas organizacdes, seria “a capacidade de combinar, misturar e integrar recursos em
produtos e servicos” (FLEURY; FLEURY, 2001, p. 189). Neste topico, sera feita uma breve
analise das competéncias da SUDAM, justificada pela necessidade de explicitar quais sdo os
deveres da autarquia perante sua area geografica de atuacao. Antes € importante abrir um debate

sobre meios (competéncias) e fim (finalidade)

2.4.1 Meios (competéncias) e Fim (finalidade)

A finalidade da SUDAM, constante no art. 3° da LC n°® 124/2007, sintetiza uma
idealizagdo sobre o resultado pretendido do agir do 6rgdo sobre sua area da atuagdo.
“Desenvolvimento includente e sustentavel” e “integragdo competitiva” resumem a meta
desejada pelo Estado brasileiro a ser alcangada pela autarquia. Por ser uma sentenca que declara
um querer estatal, nela sdo evitados complementos que exprimam os meios pelos quais esse

querer se concretizara, o que vem declarado no art. 4° (competéncias).

Ha varias perspectivas pelas quais € possivel examinar a relacdo entre meios e fim.
Angioni (2009), assentado na perspectiva aristotélica, comunica que ha duas formas de
entender a relacdo entre fim e meios, ou “coisas relativas ao fim”, conforme expressao do

autor.

A primeira ¢ a instrumental, segundo a qual

[...] as coisas relativas ao fim ndo sdo constitutivas ou constituintes do fim:
elas sdo apenas etapas, ou realizam etapas, que contribuem para a realizagao
do fim, mas, uma vez realizado o fim, ndo ¢é relevante se o agente ainda
persiste a realiza-las ou ndo (ANGIONI, 2009, p. 187).

Adotada pela concepcdo burocratica, essa perspectiva ¢ base da racionalidade

otimizadora, conforme a qual administrar ¢ promover ajustes dos meios aos fins.
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A segunda forma de entender a relacdo entre meios e fins ¢ a relagdo constitutiva, a
qual “consiste em relagdo de constituicdo, em que as coisas relativas ao fim sdo, em si mesmas,
partes integrantes do fim” (ANGIONI, 2009, p. 189). A estas o autor acrescenta, um terceiro

modo de entender a relacdo entre fim e as coisas relativas ao fim (meios), descrita assim:

[...] o fim ¢ inevitavelmente indeterminado, em virtude da propria natureza
das circunstincias relevantes que o envolvem e que condicionam sua
realizagdo. [...] ndo se trata de uma indeterminagao total, mas relativa. O fim,
neste caso, ¢ algo suficientemente determinado para ser compreendido pelo
agente como um fim, mas ¢é caracterizado por uma descri¢ao geral e vaga. [...]
as coisas relativas ao fim, neste caso, consistem em especificagdes dessa
descrigdo geral, de acordo com circunstancias singulares. As coisas relativas
ao fim sdo tais que fazem o fim passar da vagueza para a determinagdo
completa, e sdo tais porque, neste caso, elas consistem em uma realizacao total
do fim. [...] a realizagdo do fim consiste na realiza¢do das coisas relativas ao
fim (e vice-versa). A realizagdo do fim ndo pode ser outra coisa senao,
estritamente, a realizag@o de certa coisa “relativa ao fim”, sem exigir etapas
complementares. Assim, as coisas relativas ao fim, neste caso, sdo suficientes
para realizar, por sua propria realizagao, o fim. Ou melhor: a realizagao delas,
em dada circunstancia, consiste na propria realizagdo do fim (ANGIONI,
2009, p. 190-191).

Aplicado ao caso da SUDAM, essa definicdo constitui-se como o pardmetro para o
exame das competéncias (os meios). A finalidade da SUDAM ¢, relativamente, indeterminada.
Pesquisadores, por exemplo, hd anos se debatem por uma definicdo mais precisa e consensual
para o termo desenvolvimento. Na perspectiva de Oliveira (2002, p. 39), “o debate sobre o tema

¢ acirrado pela conceituacdo econdmica do termo desenvolvimento™.

O mesmo ¢ possivel dizer do entendimento do termo sustentdvel, que, segundo Feil e
Schreiber (2017, p. 671), “¢é propenso a diversos significados em razdo das diferentes
perspectivas, motivagdes e aspiracdes dos pesquisadores ou grupos sociais sobre o tema”. Esses
dois exemplos evidenciam que a finalidade da SUDAM se enquadra na caracterizagdo, segundo
Angioni, de uma descrigdo geral e vaga, mas determinada o suficiente para ser compreendida

pelo agente como um fim.

Os meios (competéncias), ou “as coisas relativas ao fim”, pretendem, através de treze
incisos, discriminar e enumerar as circunstancias nas quais a finalidade deixa a zona da

imprecisdo e passa a determinacdo, igualando a realizagdo das competéncias a realizacdo da
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finalidade. Parece presumivel que, na visdo do legislador, a execu¢do das competéncias (meios),

ao realizarem-se, seriam, em tese, suficientes para realizar a finalidade (fim).

2.4.2 As Competéncias da SUDAM, conforme a LC n° 124/2007

As competéncias da SUDAM estdo no art. 4° da LC n°124/2007 (BRASIL, 2007, p. 1),

transcritas a seguir:

Art. 4°. Compete a SUDAM:

I - definir objetivos e metas econOmicas e sociais que levem ao
desenvolvimento sustentavel de sua area de atuacgdo;

II - formular planos e propor diretrizes para o desenvolvimento de sua area de
atuacdo, em consonancia com a politica nacional de desenvolvimento
regional, articulando-os com os planos nacionais, estaduais e locais;

IIT - propor diretrizes para definir a regionaliza¢ao da politica industrial, que
considerem as potencialidades e as especificidades de sua area de atuagio;
IV - articular e propor programas e agdes perante os ministérios setoriais para
o desenvolvimento regional, com énfase no carater prioritario e estratégico,
de natureza supra-estadual ou sub-regional;

V - articular as a¢des dos 6rgaos publicos e fomentar a cooperagdo das forgas
sociais representativas na sua darea de atuagdo, de forma a garantir o
cumprimento dos objetivos e metas de que trata o inciso I do caput deste
artigo;

VI - atuar, como agente do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal,
para promover a diferenciacdo regional das politicas publicas nacionais ¢ a
observancia dos §§ 1° ¢ 7° do art. 165 da Constituigdo Federal;

VII - nos termos do inciso VI do caput deste artigo, em articulagdo com o
Ministério da Integracdo Nacional, assessorar o Ministério do Planejamento,
Org¢amento ¢ Gestdo na elaboragdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias ¢ do Or¢amento Geral da Unido, em relagdo aos projetos e
atividades previstas na sua area de atuacao;

VIII - apoiar, em carater complementar, investimentos ptblicos e privados nas
areas de infraestrutura econdmica e social, capacitagdo de recursos humanos,
inovagdo e difusdo tecnologica, politicas sociais e culturais e iniciativas de
desenvolvimento sub-regional;

IX - estimular, por meio da administra¢ao de incentivos e beneficios fiscais,
os investimentos privados prioritarios, as atividades produtivas e as iniciativas
de desenvolvimento sub-regional em sua area de atuacao, conforme definicao
do Conselho Deliberativo, em consonancia com o § 2° do art. 43 da
Constituicdo Federal e na forma da legislagdo vigente;

X - coordenar programas de extensdo e gestdo rural, assisténcia técnica e
financeira internacional em sua area de atuagao;

XI - estimular a obtengdo de patentes e coibir que o patrimdénio da
biodiversidade seja pesquisado, apropriado e patenteado em detrimento dos
interesses da regido e do Pais;

XII - propor, em articulagdo com os ministérios competentes, as prioridades e
os critérios de aplicagdo dos recursos dos fundos de desenvolvimento e dos
fundos setoriais na sua area de atuagdo, em especial aqueles vinculados ao
desenvolvimento cientifico e tecnologico;
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XIII - promover o desenvolvimento econdmico, social e cultural e a protecdo
ambiental da Amazodnia, por meio da adogao de politicas diferenciadas para
as sub-regides.

Para a analise dessas treze competéncias, foram adotados dois procedimentos. O
primeiro foi escolher um critério legal para a compreensdo de que, com discriminacoes €
enumeragoes, cada inciso guarda uma s6 e inequivoca mensagem. Esse critério esta no art. 11,

ML “b” e “d”, da LC n° 95/1998:

Art. 11. As disposicdes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e
ordem légica, observadas, para esse proposito, as seguintes normas: III - para
a obtencdo de ordem logica: b) restringir o conteiido de cada artigo da lei a
um Unico assunto ou principio; [...]; d) promover as discriminagdes e
enumeragdes por meio dos incisos, alineas e itens (BRASIL, 1998, p. 2).

O segundo foi encontrar a mensagem central dos incisos, adotando um processo de
decomposi¢ao de cada um a fim de identificar sua estrutura mais primaria e obter seu sentido
mais simples, sem alterar a sintaxe original. Nessa empreitada, buscou-se localizar a palavra ou
expressdo em torno da qual circunda a mensagem que o enunciado quer transmitir,
considerando-a a chave de leitura e interpretacao do inciso. Excluiu-se apostos, complementos
e referéncias diretas e indiretas a legislacdes; e eliminou-se a expressao “de (na/em) sua area
de atuacdo” em referéncia a8 Amazonia Legal. Nos casos em que ha dois ou mais verbos no

inicio do inciso (como no inciso IV), considerou-se a prevaléncia do primeiro sobre os demais.

Assim, foi obtido o seguinte conjunto de competéncias elementares da SUDAM: definir
objetivos e metas econdmicas e sociais; formular planos e propor diretrizes para o
desenvolvimento da Amazodnia e para definir a regionalizagdo da politica industrial; assessorar
o Ministério do Planejamento na elaboracao do PPA, das LDO e do OGU; atuar para promover
a diferenciagdo regional das politicas publicas nacionais; propor prioridades e critérios de
aplicacdo dos recursos dos fundos de desenvolvimento e setoriais; articular e propor programas
e agOes perante os ministérios setoriais; articular as acdes dos 6rgaos publicos e fomentar a
cooperacao das forgas sociais representativas; coordenar programas de extensao e gestio rural,
assisténcia técnica e financeira internacional; apoiar investimentos publicos e privados;
estimular os investimentos privados prioritarios, as atividades produtivas e as iniciativas de

desenvolvimento sub-regional; estimular a obtencao de patentes e coibir que o patrimoénio da
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biodiversidade seja pesquisado, apropriado e patenteado; promover o desenvolvimento

econdmico, social e cultural e a prote¢do ambiental da Amazonia.

Em seguida, foram agregados incisos com alguma afinidade, a partir do uso, em
diferentes incisos, de palavras-chave e expressdes cujo sentido, afinidade, pertinéncia ou
conexao remeta a0 mesmo assunto (como por exemplo: objetivos, metas, planos, diretrizes,
prioridades e critérios); do uso de verbo ou locugdo verbal cuja afinidade, pertinéncia ou
conexao possa, pelo contexto, remeter a0 mesmo sentido (como por exemplo: definir, formular,

propor; ou no inciso IV “articular”, e no VI, “atuar para promover”), tornando-as equiparaveis.

Aplicando os critérios fixados acima, foi possivel agregar competéncias, permitindo
abrigar semelhantes conteudos de incisos sob a mesma denominagdo. Assim, as treze
competéncias foram agrupadas em cinco “competéncias agregadas, que sao as seguintes e cuja
exposicdo comega por aquela sobre a qual observou-se menor destaque e culminando com a de
maior destaque: a) Promover o desenvolvimento sustentavel; b) Apoiar a Ciéncia e Tecnologia;
¢) Estimular os investimentos prioritarios; d) Atuar como articuladora regional; e ¢) Formular

o planejamento do desenvolvimento regional.

A primeira competéncia agregada - Promover o desenvolvimento sustentavel -, expressa
no inciso XIII do art. 4° da LC n°® 124/2007, funciona como o corolario do rol de competéncias,
€ 0 unico inciso que a compde ¢ uma formulacdo genérica que se assemelha a finalidade,
nominando as dimensdes (econdmico, social, cultural e ambiental) que, articuladas entre si em
uma Unica a¢do governamental, podem evocar o desenvolvimento includente e sustentavel
descrito na finalidade. Esse inciso sintetiza a féormula geral por meio da qual sera alcancado o
desenvolvimento, discriminando que este deve ir além do econdmico, uma vez que as trés outras
variaveis sdo citadas no mesmo nivel de importancia para a sustentabilidade e devem constar
as politicas publicas em cuja elaboragdo a SUDAM participa. Por fim, o inciso coloca, na
adogao de politicas diferenciadas, o condao de propiciar desenvolvimento e protecao ambiental.

A segunda competéncia agregada diz respeito ao apoio a Ciéncia e Tecnologia e esta
contida no inciso XI do art. 4° da LC n° 124/2007, que retne dois compromissos da SUDAM
com a politica de C&T: estimulo & obten¢do de patentes e protecdo sobre o patrimonio da

biodiversidade.

A terceira competéncia agregada trata do estimulo a investimentos publicos e privados
prioritarios, o que envolve as atribuigdes da SUDAM quanto a administragdo do FDA, dos

incentivos e beneficios fiscais e financeiros, e a gestao das transferéncias voluntarias. Ela consta
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nos incisos VIII e IX do art. 4° da LC n° 124/2007 e remete ao art. 5° da mesma lei, que trata
dos instrumentos da SUDAM. Ao lado do PRDA e do FNO, o FDA e os incentivos fiscais sao
os instrumentos destacados da SUDAM por sua relacio com a varidvel economica do
desenvolvimento sustentavel e includente da regido amazonica. Com eles, o Estado brasileiro
se compromete a apoiar (entendido tanto como sustentar, quanto colaborar) e estimular

investimentos publicos e privados.

Essa competéncia agregada remete também as receitas da SUDAM, que, entre outras,
estdo as dotagdes consignadas no OGU. Aprovadas anualmente pela LOA e consignadas em
nome da SUDAM, as dotagdes do OGU destinam-se a despesas administrativas e “despesas”
com as acOes finalisticas. As despesas administrativas canalizam recursos para prover
condi¢des para um melhor desempenho das acdes finalisticas. Sdo operadas por unidades
administrativas, ou area-meio, para equipar o 6rgdo visando ao melhor desempenho das

atividades das unidades das areas-fins, responsavel pela execucao das agdes finalisticas.

As agdes finalisticas sdo fixadas no PPA e na LOA e voltam-se a execucao de projetos
ou de atividades nas areas de infraestrutura econdmica e social, capacitacdo de recursos
humanos, inovagdo e difusdo tecnoldgica, politicas sociais e culturais e iniciativas de
desenvolvimento sub-regional. Aqui também entram recursos de Emenda Parlamentar e do MI,
transferidos a SUDAM. Todos esses recursos sdo geridos pela SUDAM por meio de
transferéncia voluntaria, disciplinada pelo art. 25 da LC n° 101/2000, ¢ materializa-se através
de convénios e contratos de repasse. Por ltimo, a Lei afirma que o apoio (somente o apoio, 0
estimulo ndo) sera em carater complementar, visto que ha determinagdo de aporte de

contrapartida financeira a quem pretende acessar os recursos disponiveis.

A quarta competéncia agregada refere-se a atuar como articuladora regional e consta
nos incisos IV, V, VI e X do art. 4° da LC n°® 124/2007. Articular, coordenar ou atuar para
promover sao competéncias que impdem ao agente, a quem sao atribuidas, a capacidade de
didlogo, o mesmo dialogo cuja natureza ¢ desvelada por Gadotti (2004, p. 125) ao afirmar que
“o didlogo se da entre iguais e diferentes, nunca entre antagénicos”. Esse requisito de
capacidade de dialogo exige da SUDAM a habilidade para conversar com Ministérios em
Brasilia, com Estados e municipios da Amazonia Legal, com as forgas sociais representativas
com atuacdo na regido e ainda com o resto do mundo por meio dos varios organismos de

cooperagdo internacional.
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Assessorar 0 MPOG, na elaboragdo do PPA, das LDO e do OGU acerca de politicas de
interesse da Amazonia, ¢ uma competéncia que incrementa a responsabilidade da SUDAM
como agente do SIOF e ratifica a posi¢ao da autarquia como integrante desse sistema. Ambas
impoem & SUDAM o dever de manter, com os demais integrantes do SIOF, uma atitude
proativa e incansavel de didlogo permanente para a execugdo das finalidades do sistema
(conforme a Lei n° 10.180/2001), potencializando o desempenho da autarquia como

articuladora dos interesses regionais com aqueles que atuam na regido.

A ultima competéncia agregada, a de formular o planejamento do desenvolvimento
regional, esta presente nos incisos I, II, III, VII e XII do art. 4° da LC n° 124. O que esses cinco
incisos t€ém em comum sdo as mengdes a termos proprios do campo semantico da area de
planejamento, como metas e objetivos, diretrizes e prioridades, projetos e atividades, o que os
tornam suscetiveis de agrupamento. Efetivamente, o teor e o uso de cada termo desses lanca a

SUDAM para atribuigdes que se distinguem da mera execugdo orgamentaria.

Os incisos tratam de aspectos atinentes ao planejamento, embora nem todos vejam a
competéncia de planejar pelo mesmo prisma. O terceiro inciso propde a regionalizagdo da
politica industrial, ao passo que o sétimo delimita o ambito do assessoramento prestado pela

SUDAM ao MPOG, e o penultimo pertence a esfera da aplicacdao dos fundos setoriais.

Os dois primeiros incisos apontam para o PRDA, ao qual ¢ dedicado o capitulo IV da
LC n° 124/07. O primeiro determina que, para alcangar o desenvolvimento social, econdmico e
sustentavel da Amazonia, faz-se necessario fixar objetivos e metas pretendidos. Tal inciso, que
traz o contraponto pragmatico a propensao idealista contida na formulacdo da finalidade do
orgdo, ¢ a primeira tarefa concreta da SUDAM: indicar, por declaragdes qualitativas (objetivos)
e por meios quantificaveis (metas), para onde quer levar a Amazonia, com o intuito de alcangar
o almejado desenvolvimento regional. Convém ressalvar a extrema semelhanga entre o texto
que descreve essa competéncia e o que trata do conteiido do PRDA, no §2° do art. 13. O segundo
determina como essa tarefa deve ser realizada: mediante a formulagdao de planos e de
proposicdes de diretrizes. Para garantir a articulagdo nacional dos planos e diretrizes do ambito
regional, recomenda-se consondncia com a PNDR e articulagdo com os planos nacionais,

estaduais e locais.

Esses cinco incisos, relacionados ao planejamento, representam mais de um tergo de
todas as competéncias estabelecidas para a autarquia. O maior peso atribuido aos incisos

relativos ao planejamento e a posi¢ao que tais incisos ocupam no rol de competéncias enviam
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ao orgao o recado de que nenhuma das demais atribui¢des deveria ser cumprida sem que esteja

amparada no planejamento.
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3 0S FUNDAMENTOS TEORICO-METODOLOGICOS SOBRE PLANEJAMENTO
E ANALISE DO DISCURSO

Em busca de respostas para o problema dessa dissertagao (de que forma as insuficiéncias
afetam a execucao das competéncias de planejamento da SUDAM?), a pesquisa se apoiarad nas
concepgdes tedrico-metodologicas de Francisco de Oliveira e nas técnicas de andlise do
discurso sugeridas por José¢ de Fiorin, Eni Pulcinelli Orlandi e Maria do Rosario Valencise

Gregolin.

3.1 As Concepcoes Tedrico-Metodologicas de Francisco de Oliveira

Francisco Maria Cavalcanti de Oliveira (1933-2019), ou apenas Chico de Oliveira,
como passou a ser tratado no meio académico, foi um socidlogo e economista pernambucano
que atuou no Banco do Nordeste Brasileiro e na Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste até¢ 1964, quando foi exonerado e preso pela ditadura civil-militar imposta ao Brasil.
A persegui¢do ao jovem intelectual ndo constituiu obstaculo para sua produgao. Pelo contrario,
Nesse periodo publica Condic¢oes Institucionais do Planejamento (1966), no qual pode-se
vislumbrar o inicio das criticas ao pensamento dominante no planejamento econdmico no Brasil

e na América Latina.

De acordo com a bionota escrita por seu amigo Ruy Braga no portal da Sociedade
Brasileira de Sociologia (SBS)°, exilou-se na Guatemala e no México. Retornou ao Brasil no
fim da década de 1960 e integrou, a convite do também socidlogo Otavio Ianni, o grupo de
pesquisa do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP), criado em 1969 por
professores alijados de suas fungdes nas universidades pelo regime ditatorial e de cujo quadro

de socios® consta o nome de Francisco de Oliveira.

Trabalhou no CEBRAP até 1995, tempo em que produziu duas de suas maiores obras: A
Economia Brasileira: Critica a razdo dualista (1972), considerada pelo proprio autor sua
principal obra; e Elegia para uma re(li)gido (1977), sua maior produgdo sobre planejamento

regional (MENDES, 2018, p. 557). A partir de 1988, dedicou-se a docéncia, primeiro,

3 Fonte: https://www.sbsociologia.com.br/project/francisco-de-oliveira.
% Fonte: https://cebrap.org.br/institucional/.
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lecionando economia na PUC-SP e, depois, sociologia na USP, da qual foi professor titular em

1992 e emérito em 2008.

A mente inquieta correspondeu a vivacidade de uma militdncia que fez Chico de
Oliveira ajudar a construir dois dos maiores partidos de esquerda do Brasil: o PT em 1980 e o
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) em 2004. Em nota de pesar, o PT (2019) destacou que
Chico de Oliveira participou da fundagao, além de contribuir para a constru¢ao do programa do
partido. Nessa nota registrou sua desfiliagio em 2003’. A ruptura com o PT veio da andlise
critica sobre o significado do PT, da qual “concluiu que o partido era, no fundo, a representacao
de uma nova fracdo da classe burguesa, aquela ligada aos fundos de pensdo, as empresas

estatais, burocratas e alguns professores universitarios” (GENNARI, 2020, p. 89).

Chico de Oliveira seguiu, com os quatro parlamentares expulsos do PT em 2003, o
caminho da constru¢io do PSOL, consolidado em 2005%. Em O Ornitorrinco, Chico de Oliveira
como “um dos mais importantes socidlogos brasileiros”, enquanto a Editora Boitempo (2019),
em seu site, 0 define como “um dos nossos mais originais e afiados sociélogos marxistas™. A
sintese sobre quem ¢ e como pensa Chico Oliveira estd em Roberto Schwarz, que assim se

refere a esse pensador:

O marxismo aguca o senso de realidade de alguns, e embota o de outros. Chico
evidentemente pertence com muito brilho ao primeiro grupo. Nunca a
terminologia do periodo historico anterior, nem da luta de classes, do capital
ou do socialismo lhe serve para reduzir a certezas velhas as observagoes
novas. Pelo contrario, a tonica de seu esforgo esta em conceber as redefini¢oes
impostas pelo processo em curso, que € preciso adivinhar e descrever. [...] os
meninos vendendo alho e flanela nos semaforos nao sdo a prova do atraso do
pais, mas de sua forma atroz de modernizagao. [...]. Algo andlogo vale para
as escleroses regionais, cuja explicagdo ndo estd no imobilismo dos
tradicionalistas, mas na incapacidade paulista para forjar uma hegemonia
modernizadora aceitavel em ambito nacional. Chico € um mestre da dialética
(OLIVEIRA, 2003, p. 23).

Chico de Oliveira faleceu na madrugada de 10 de julho de 2019'°, deixando-nos como

legado importante obra socioldgica e econdmica, que, embora integra o contexto da produgao

7 Fonte: https://pt.org.br/nota-de-pesar-pela-morte-do-sociologo-chico-de-oliveira/.

8 Fonte: https://psol50.org.br/por-uma-historia-do-psol/.

° Fonte: https://blogdaboitempo.com.br/2019/07/10/chico-de-oliveira-1933-2019/

10 Fonte: https://www.brasildefato.com.br/2019/07/10/falece-o-sociologo-chico-de-oliveira-aos-85-anos/


https://blogdaboitempo.com.br/2019/07/10/chico-de-oliveira-1933-2019/
https://www.brasildefato.com.br/2019/07/10/falece-o-sociologo-chico-de-oliveira-aos-85-anos/
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intelectual dos anos 1960-1980, se sobressai por sua reconhecida originalidade (BELLO, 2006).
Entre suas principais obras, estdo: Critica a razao dualista (1972), Elegia para uma re(li)gido
(1977), A economia da dependéncia imperfeita (1977), O elo perdido — classe e identidade de
classe (1983), Os direitos do antivalor (1998), Os cavaleiros do antiapocalipse (1999), Os
sentidos da democracia: politicas do dissenso e hegemonia global (1999), A navegagao
venturosa — ensaios sobre Celso Furtado (2002) e Hegemonia as avessas: economia, politica e
cultura na era da serviddo financeira (2010). Alguns escritos em parcerias com outros
intelectuais.

Dessa vasta producdo intelectual de Chico de Oliveira serdo utilizadas, como
balizadores teodricos desta pesquisa, as obras Condigdes institucionais do planejamento
(1966), Critica a razao dualista (1972) e Elegia para uma re(li)giao (1977). Nas trés obras
(a partir daqui nominadas respectivamente Condig¢oes, Critica ¢ Elegia), pode-se identificar a
evolugdo do autor em torno do planejamento, o distanciamento de Oliveira em relagdo a
concepe¢do tedrico-metodoldgica dual-estruturalista das teorias do subdesenvolvimento, e a
énfase nas relagdes de poder (burocratas, classe dirigente e Estado) que impdem obstaculos e

limites a elaboracao e implementagao do planejamento.

Identificou-se, nessas trés obras, que Chico Oliveira, estribado no movimento dialético
das forcas produtivas e na luta de classes que acimenta as relagdes na sociedade capitalista, flui
sua concepgdo baseado em trés aspectos: a) a abordagem do autor evolui da critica aos
profissionais da planificacdo e 2 Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL)!! até
atingir a analise da expansdo do capitalismo no Brasil; b) a expansao de um tipo especifico de
capitalismo no Brasil que ndo prescinde do subdesenvolvimento, um pilar (e ndo uma etapa) da
natureza peculiar desse desenvolvimento que necessita da permanente distribuigdo desigual de
renda e da superexploracdo da for¢a de trabalho como fontes da acumulagdo; e, ¢) a forma
propria desse desenvolvimento exige um Estado planejador cuja agdo ¢ muito mais determinada
pelas leis gerais do sistema de acumulacdo do que pela burocracia (técnica), mirando a

financeirizac¢ao do sistema.

Em Condicoes ¢ levantada, em esséncia, a questdo da planificagdo e da inevitabilidade
do planejamento em paises subdesenvolvidos do sistema capitalista, abordada em quatro

topicos: A emergéncia histérica do planejamento econdmico; A controvérsia sobre a

' A CEPAL, sediada em Santiago (Chile) e uma das cinco comissdes regionais das ONU, foi criada em 1948 para
contribuir com o desenvolvimento econdomico da América Latina, coordenar as a¢des voltadas a promover e
reforgar as relagdes economicas dos paises entre si ¢ com outras nagdes. Posteriormente foi-lhe acrescida a agéo
no Caribe e o objetivo de promover o desenvolvimento social. Fonte: https://www.cepal.org/pt-br/sobre.
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aplicabilidade do planejamento; Problemas metodologicos dos modelos de planejamento; e A

situagdo na América Latina.

O debate sobre o planejamento econdmico, na sociedade capitalista, ganha forga no pds-
guerra. E nesse contexto, argumenta Chico Oliveira, desde a origem h4 uma relacdo causal entre
método (planejamento) e sistema politico (socialismo), marcando, profundamente, as
controvérsias sobre a aplicabilidade do planejamento — for¢ada pelas circunstancias sociais e

econdmica decorrentes da Segunda Grande Guerra — em terreno capitalista.

Nessa controvérsia, estdo envolvidas duas correntes principais: instrumentalismo versus
institucionalismo, assim resumidas pelo autor. O instrumentalismo pugna pela invalidagdo ou
pela imposicao de limites ao uso, em economia capitalista, do planejamento econdmico. Ela se
divide em instrumentalismo-juridicista ¢ instrumentalismo-tecnicista. O primeiro
posicionava-se contra a ado¢do de planejamento econdmico (cuja origem soviética
representaria ameaga a propriedade privada e ao livre mercado) nos paises ocidentais. De
acordo com o autor, “sem jamais atingir o nivel manheimiano” (OLIVEIRA, 1966, p. 41), o
instrumentalismo-juridicista deteve-se em demonstrar que o uso do planejamento representaria
um risco a livre empresa, e que planejamento econdmico ¢ democracia seriam incompativeis,
recomendando que ele ndo deveria ser usado ou deveria ser evitado. Para o autor, as diferentes
formas de organizacdo das democracias capitalistas ocidentais combinadas com estrutura
decisoria, baseada em planejamento centralizador, determinaram o enfraquecimento das teses
do instrumentalismo-juridicista, provando “o acerto da profecia manheimiana quanto a

inevitabilidade do planejamento” (OLIVEIRA, 1966, p. 42).

O instrumentalismo-tecnicista ndo rejeita o planejamento, mas propde adaptagdes nas
técnicas de planejamento e nas normas de intervengado estatal. Chico Oliveira explica que para
essa vertente os métodos de analise, de medicdo e de avaliagdo devem ser aperfeigoados, pois
o problema do planejamento ¢ um problema de instrumentalizacao. Para ele, o Estado ¢ um ente
nao classista, desprovido de interesses no conflito entre as classes, por isso, seus instrumentos
normativos de interven¢do na economia devem ser adaptados. Em versdes mais sofisticadas, os
problemas de planejamento podem ser resolvidos por sistemas mecanicos € computacionais.
Embora reconheca notaveis contribuicdes dessa corrente para os aspectos formais do
planejamento, o autor critica sua adocdo por profissionais da planificacio nos paises
subdesenvolvidos, o que conduziria o planejamento econdmico a uma mitificagao, refletindo

uma atitude politica ingénua diante da sociedade.
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Em oposi¢do ao instrumentalismo surge o institucionalismo que argumenta que o
planejamento mantém relagdes com a estrutura ou variaveis estratégicas (relagdes politicas,
econdmicas e sociais), e defende que tais varidveis estratégicas sao, de tal forma, alteradas pelos
resultados do planejamento e que a estrutura exige um distinto modelo politico. Contudo, para
que se alcance a perspectiva institucionalista, requer indagar

[...] que estruturas sociais podem adotar o planejamento como método gestor
das relagdes econdmicas e em que grau o podem fazer [visto que] o projeto
dos resultados do planejamento econdmico que as classes dirigentes estdo

dispostas a admitir sera sempre aquele que consolide seu poder (OLIVEIRA,
1966, p. 43).

A fim de elucidar essa indagacdo, o autor apoia-se na frase-sintese atribuida a Paul
Baran, de que “ndo ¢ o planejamento que planeja o capitalismo, mas € o capitalismo que planeja
o planejamento” (OLIVEIRA, 1966, p. 43). Partindo da experiéncia histérica de que nao ha
uma arbitrariedade por parte das classes dirigentes na determinacdo de qual caminho a ser
trilhado pela sociedade, o autor argumenta que ¢ o estado das lutas sociais que determina o
rumo a ser seguido pelo conjunto da sociedade e defende que “o planejamento pode melhorar
o grau de racionalidade das forcas produtivas em qualquer sistema econdmico de base

capitalistica, mas nao pode programar sua morte” (OLIVEIRA, 1966, p. 43).

Por isso, entre os problemas metodologicos dos modelos de planejamento estdo: a
elaboracdo parcial de funcionamento da sociedade; a influéncia da departamentalizacdo das
ciéncias sociais em disciplinas isoladas, em particular, a economia. Esta tornou o planejamento
incapaz de incluir em seus modelos, questdes como estrutura de classe, estrutura de poder, e

suas relagdes com emprego, renda, poupanga, uso do excedente, renovagao de liderancgas.

Sem essas questoes, as contradi¢cdes internas do sistema sdo diluidas nas agregagdes
globais, que constituem as falsas bases sobre as quais sao erguidos os modelos de planejamento,
que propde objetivos e metas de desenvolvimento econdmico incompativeis e inalcangaveis.
Porém, o fracasso acaba sendo atribuido aos recursos, as decisdes, aos agentes, mas nunca a

inviabilidade social do planejamento.

Em Condi¢des Oliveira (1966) reconhece que a inclusdo da luta de classes na
metodologia do planejamento econdmico ndo ¢ um problema de facil resolugdo. Por isso, indica
ao planejador social explicitar a omissdo (e sua causa) desse problema, evidenciando as

restricdes conceituais nos instrumentos; apela ao planejador para a consciéncia quanto as
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naturezas ideolédgica (explicagdo do mundo e racionalizagdo da realidade social) e normativa
(mecanismo de ajustamento do status quo) dos instrumentos que manuseia e recomenda que
seja explanado, nos modelos formais (nos planos), o estado dos vetores do planejamento

econdmico: as forcas sociais das comunidades.

A situacdo da América Latina, nesse contexto, segundo Oliveira (1966), €, gragas a
CEPAL, de um avangado instrumental analitico e operativo no planejamento econdmico para
uma sociedade estratificada e com tradi¢do de independéncia politica secular, na qual o fluxo

de liderancas ndo constitui mudanca radical, mas ajustamentos do status quo.

Por ndo associarem a faléncia do espontaneismo as mudangas estruturais das
sociedades que dirigiam, essas liderancas recusaram o “planejamento como um método de
mudanga radical e sua adocdo como uma técnica exploratoria das margens de desequilibrio e
renovagdo — ndo reforma — que as velhas estruturas econdmico-sociais poderiam suportar”
(OLIVEIRA, 1966, p. 45). Essas liderancas preferiram os programas setoriais (em detrimento
do planejamento global) por captar, em profundidade, a interrelagcdo entre estrutura e o perfil

politico requerido para sua viabilidade.

Diante dessa situagdo, o autor busca responder se ha condigdes institucionais para o
planejamento econdmico na América Latina. A resposta ¢ que ndo ha como reproduzir os
modelos da revolugdo industrial pelas peculiaridades historicas. Também nao ha condi¢des para
os modelos da Alemanha do 2° Reich ou o francés, em virtude da inexisténcia de requisitos dos
dirigentes envolvidos. Nem ha condicdes para utilizar um Estado ndo classista, modelo testado

e de pouco eficacia.

Os caminhos trilhados — como a opg¢ao pela relagao produto-capital — indicam nova
impoténcia do planejamento econdmico para mudancgas nas varidveis estratégicas, enquanto o
desenvolvimento que houver na regido, fruto de fatores tradicionais, sera instavel e insuficiente,
levando as classes dirigentes a apelarem para regimes autoritarios nos quais a estabilidade da
burguesia esteja garantida. Nesse contexto, as criticas de Oliveira ao planejamento vao as
contradi¢des das propostas apresentadas, o que reflete a atitude ingénua dos profissionais latino-
americanos da area do planejamento:

[...] levou-os muitas vezes a proporem modelos de planificacdo
intrinsecamente contraditérios: € assim que comumente a estratégia de
desenvolvimento exigia maiores quantidades de capital que seriam adquiridos

mediante aumento das exportagdes. Isto significa, ao contrario da mudanga de
estruturas que era a premissa basica dos modelos, um reforcamento do
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segmento social talvez mais reacionario de nossas sociedades — a classe dos
exportadores — frequentemente ligada ao capital estrangeiro (OLIVEIRA,
1966, p. 46).

O autor parece, aqui, querer demonstrar que ser critico ao capitalismo ndo significa ser
pessimista quanto as possibilidades de provocacdo de instabilidade no sistema. E ¢ sua
perspectiva dialética que o permite ver, no horizonte, o planejamento como uma brecha capaz
de contribuir com mudangas nas varidveis estratégicas (relagdes politicas, econdmicas e
sociais), e assim, alterar as estruturas, o que exige uma revisao dos modelos de planejamento

até entdo adotados.

A mudanga dessa situacao, segundo o autor, cabe aos profissionais do planejamento,
chamados a rever suas posi¢des e seus conceitos, empreender a busca da nova teoria que
sustentard a transformagdo da sociedade, recursar os engajamentos na mitificagdo e explicar o
impasse institucional e como supera-lo, caso queiram ocupar novamente a vanguarda da luta

social na América Latina.

Condigoes traz diversos topicos que conduzem o leitor a transitar da “inevitabilidade
do planejamento” a “viabilidade social do planejamento”: o desenvolvimento econdmico
planejado implica mudanga das estruturas sociais; as variaveis politica, econdmica e social
(estratégicas) sdo alteradas pelos resultados do planejamento; os resultados do planejamento
exigem um distinto modelo politico; os problemas metodoldgicos dos modelos de planejamento
sdo a elaboragdo parcial de funcionamento da sociedade e a atribuicao do fracasso aos recursos,
as decisdes, aos agentes, mas nunca a inviabilidade social do planejamento; a atitude politica
ingénua dos profissionais da planificagdo nos paises subdesenvolvidos conduziram o

planejamento econdmico a uma mitificagao.

Para ele, a introdugao do planejamento como método de mudanga radical representou a
faléncia do espontaneismo. Mas ao planejamento econdmico, preconizado pelos orgaos
especializados e proposto aos governos latino-americanos, eram impostas condicionantes pelas
liderangas politicas. Algumas liderangas, por captarem em profundidade a interrelacdo entre
estrutura e perfil politico requerido para a viabilidade do planejamento economico, preferiam
os programas mitizados, demagogicos, a-historicos, que — se alcancaram relativa riqueza a
sociedade — afastaram-na da democracia, o que deveria ser a resultante do desenvolvimento.
Felizmente, segundo o autor, o mito do planejamento econémico divorciado dos padrdes de

classe e de poder esta se desintegrando. Mas o autor recomenda que o planejador social deve
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adotar outras atitudes, como explicitar a omissao e as restrigdes conceituais nos instrumentos,
estar ciente das naturezas ideoldgica e normativa dos instrumentos que manuseia, explanar o
estado das forcas sociais das comunidades (vetores do planejamento econdomico). Por fim, o
autor recomenda que planejador social deve adotar outras atitudes, como explicitar a omissao
e as restrigdes conceituais nos instrumentos, estar ciente das naturezas ideoldgica e normativa
dos instrumentos que manuseia, explanar o estado das forgas sociais das comunidades (vetores

do planejamento econdmico).

Nesse caminhar, o autor questiona: ha condigdes institucionais para a realizagdo do
planejamento econdomico na América Latina? Questdo da maior pertinéncia para o tema deste
estudo, pois, guardadas as devidas proporg¢des e substituindo alguns termos, pode-se adapta-la
para o assunto aqui investigado, mantendo a esséncia da pergunta-problema desta dissertacao:
ha condig¢des institucionais na SUDAM para a realizacdo do planejamento regional na

Amazonia?

Condigdes (1966) traz, embrionariamente, elementos que servem como chave de leitura
de Critica (1972): a mitificagdo do planejamento economico; o conflito entre os que atribuem
aos fatores organizacional (instrumentalistas) e aos fatores estruturais (institucionalistas) o
insucesso do desenvolvimento; o papel reacionario cumprido pelas classes dirigentes, cujo
projeto €, continuamente e apenas, admitir como resultado do planejamento econdmica aquele
que consolide seu poder; e a primazia do capitalismo sobre o planejamento, visto que ¢ o estado
das lutas sociais, num dado momento, que determina e escolhe o rumo e o sentido que o
conjunto social pode seguir; o aparelhamento do planejamento econdomico pelo arcabougo
conceitual dos economistas, cujas consequéncias sdo a elaboracdo de modelos parciais de
funcionamento da sociedade e a grande dificuldade de inser¢do da luta de classes na
metodologia do planejamento econdmico; e, por fim, as criticas a CEPAL (a qual o artigo
dedica integralmente o ultimo tdépico), que, naquele momento, segundo o autor, levou-a a
propor modelos de planejamento econdmico, intrinsecamente, contraditorios: as premissas do
desenvolvimento eram assentadas na necessidade de mudanga da estrutura (as inadequadas
relagdes entre as varidveis econdmicas) da qual se origina o subdesenvolvimento, mas a

estratégia proposta para isso conduzia ao refor¢o dessas relacdes inadequadas.

A Critica ¢ de 1972, publicado originalmente como um ensaio de 79 paginas. Essa
publicagdo, em asterisco de rodapé, afirma: “este ensaio foi escrito como uma tentativa de
resposta as indagacdes de carater interdisciplinar que se formulam ao CEBRAP, acerca do

processo de expansdo socioecondmica do capitalismo no Brasil” (OLIVEIRA, 1972, p.4). E
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nas palavras iniciais dessa publicacdo, o autor informa que “a perspectiva deste trabalho ¢ a de
contribuir para a revisdo do modo de pensar a economia brasileira, na etapa em que a
industrializacdo passa a ser o setor-chave para a dindmica do sistema, isto €, para efeitos
praticos, apos a Revolugdo de 1930” (OLIVEIRA, 1972, p. 5). A obra foi reeditada em 2003,
acrescida de “O Ornitorrinco”, e tem uma versao virtual da qual s3o extraidas as citagcdes aqui

usadas.

Critica ¢ um contraponto a interpretacdo da CEPAL, na qual o autor mostra estar atento

ao clima de ruptura com o dualismo presente nas analises € propostas cepalinas, reinantes a
¢poca:

[...] por todos os lados, o pensamento socioecondmico latino-americano da

mostras de insatisfagdo e de ruptura com o estilo cepalino de analise,

procurando recapturar o entendimento da problematica latino-americana

mediante a utilizacdo de um arsenal tedrico e metodologico que esteve

encoberto por uma espécie de “respeito humano” que deu largas a utilizagéo

do arsenal marginalista e keynesiano, estes conferindo honorabilidade e

reconhecimento cientifico junto ao establishment técnico e académico
(OLIVEIRA, 2003, p. 30).

Para Chico Oliveira, a dualidade estrutural ou dual-estruturalismo, constitui a natureza
e o fundamento das concepgdes e das propostas cepalinas: “o esfor¢o reinterpretativo que se
tenta neste trabalho suporta-se tedrica e metodologicamente em terreno completamente oposto
ao do dual-estruturalismo™ (OLIVEIRA, 2003, p. 31), , antagonizando com a interpretagao
corrente na economia politica e no planejamento econdmico brasileiros hegemonizados pelo
construto tedrico-metodologico da CEPAL, o qual Oliveira (2003, p. 31) denomina de dualista
ou dual-estruturalista, e contra o qual propde uma interpretacao da expansao do capitalismo no
Brasil com base no método do materialismo histérico-dialético, que parte da unidade

indissoluvel dos contrarios.

Em Critica a analise do dualismo cepalino toma centralidade. Ainda que em muitos
trechos sua construcdo parega ser um contraponto a Introdugdo as Técnicas de Planejamento
(artigo que pode bem ser apontado como um legitimo representante do conjunto das discussoes
em torno da relagao produto-capital, propensao para poupar ou investir, eficiéncia marginal do
capital, economias de escala, tamanho do mercado), a oposicao a que se dedica o autor passa
ao largo dos elementos tecnicistas da concepgao cepalina, mirando seus fundamentos teéricos

ao reinterpretar o proprio conceito de subdesenvolvimento:
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No plano teérico, o conceito do subdesenvolvimento como uma formacao
histérico-econdmica singular, constituida polarmente em torno da oposi¢ao
formal de um setor “atrasado” e um setor “moderno”, ndo se sustenta como
singularidade: esse tipo de dualidade é encontravel ndo apenas em quase todos
os sistemas, como em quase todos os periodos (OLIVEIRA, 2003, p. 32).

O autor reconhece o aporte de conhecimentos bebido diretamente ou inspirado no
“modelo CEPAL”. Porém, reconhecer o mérito da CEPAL nao pode ser confundido com ser
transigente com seus deméritos, principalmente, a dualidade, que Oliveira (2003, p. 31) critica,
sintetizada no trecho abaixo:

[...] enquanto denunciavam as miseraveis condi¢des de vida de grande parte
da populagdo latino-americana, seus esquemas teoricos ¢ analiticos prendiam-
nos as discussdes em torno da relagdo produto-capital, propensdo para poupar
ou investir, eficiéncia marginal do capital, economias de escala, tamanho do
mercado, levando-os, sem se darem conta, a construir o estranho mundo da

dualidade e a desembocar, a contragosto, na ideologia do circulo vicioso da
pobreza.

A dentincia das péssimas condicdes de vida dos povos latino-americanos nao produz,
segundo o socidlogo, o efeito desejado se no ambito metodologico permanece um vicio
denominado por ele de “economicismo” — que consiste em isolar as condi¢des econdmicas das
politicas. O economicismo exagerado do planejamento apenas serve, senao para fortalecer, mas

para ndo superar o subdesenvolvido.

Por isso, Chico Oliveira defende a ruptura com as teorias que se apoiam no “conceito
do subdesenvolvimento como uma formagdo historico-econdmica singular, constituida
polarmente em torno da oposicdo formal de um setor ‘atrasado’ e um setor ‘moderno’”
(OLIVEIRA, 2003, p. 32). O autor defende que ndo ha sustentacdo tedrica para essa oposicao
formal, e propde que o subdesenvolvimento seja entendido como uma “produgdo” da expansao
do capitalismo e explica que a oposicdo cepalina entre um setor “atrasado” e um setor
“moderno” ¢ tdo somente formal, pois, de fato, “o processo real mostra uma simbiose € uma
organicidade, uma unidade de contrarios, em que o chamado ‘moderno’ cresce e se alimenta da
existéncia do ‘atrasado’” (OLIVEIRA, 2003, p. 32). Em O Ornitorrinco, texto de 2003 que nao
foi objeto de estudo aqui, o autor define o subdesenvolvimento como “a forma da excecao
permanente do sistema capitalista na sua periferia” (OLIVEIRA, 2003, p. 131), em uma

demonstragdo que o tema, nessa obra, se prolongou como objeto de reflexao do autor.
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A dualidade que permeia os modelos cepalinos, encontra-se também no exame dos

setores econdmicos, apreciada, assim:

[...] ndo ¢é simplesmente o fato de que, em termos de produtividade, os dois
setores — agricultura e industria — estejam distanciando-se, que autoriza a
constru¢cdo do modelo dual; por detras dessa aparente dualidade, existe uma
integragao dialética (OLIVEIRA, 2003, p. 47).

Essa dualidade tem repercussio geral no campo politico quando a teoria do
subdesenvolvimento, por exemplo, denuncia as condigdes miserdveis em que vive grande parte
dos latino-americanos, mas suas analises e esquemas tedricos os levam a proposicoes
reformistas e a evitar responder a seguinte questao: a quem serve o desenvolvimento econdmico

capitalista no Brasil?

Analisando os dados da economia brasileira sobre evolugdo da produtividade das
empresas, dindmica da massa salarial e concentracdo de renda por faixas da populacdo no
periodo do pds-1930, Oliveira consegue demonstrar também forma de interacdo dialética entre

determinado tipo de bem do consumo e crescimento, relagao antes vista como de embarago:

[...] o mercado para os produtos industriais dos novos ramos assentava-se
exatamente numa distribui¢do extremamente desigualitaria da renda, a qual
estava muito longe de constituir-se em obstaculo ao crescimento, como
supoem Furtado e todos os seguidores do dual-estruturalismo cepalino
(OLIVEIRA, 2003, p. 96).

A partir dessa demonstragdo, o autor enfatiza que, nao obstante o crescimento
econdmico, estimulado por intervengdo planejada do Estado, “ndo houve nenhuma
redistribuicdo para baixo, nem em termos de beneficiamento dos estratos médios, nem muito

menos, como ¢ 0bvio, dos estratos baixos” (OLIVEIRA, 2003, p. 98).

A concentragdo de capital ¢ diretamente correlata a concentragdo de poder. A estrutura
de poder ¢ uma variavel analitica reivindicada por Oliveira desde seu artigo de 1966 no qual
atribui as classes dirigentes a recusa ao planejamento por compreendé-lo como um instrumento
capaz de promover alteragdes nas estruturas. O medo das classes dirigentes do fantasma do
comunismo levou-as a cortar o dialogo com a classe trabalhadora. Em Critica, Oliveira (2003)
defende que as classes dirigentes atuam para conceber medidas destinadas a ampliar e expandir

sua hegemonia na economia brasileira. Em ambos os casos, o planejamento, que surge de um
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ambiente marcado por esses posicionamentos ndo leva em consideracdo a estrutura de poder

em todas as suas dimensades.

Lopes (1990, p. 35) exemplifica como as estruturas de poder atuam no processo de
planejamento:

Ainda, historicamente, ficou demonstrado, com razoavel clareza, que o 6rgao

que detiver o real comando da formulagdo, selecdo ¢ implementagdo das

alternativas de diretrizes, detém o controle efetivo de qualquer situacdo. As

estruturas de poder constituidas dentro de configuragdes politicas usuais

reagem ao risco de perda de importincia ou poderio de duas formas:

combatem abertamente o Planejamento, ou o absorvem para promoverem,
posteriormente, seu esvaziamento.

Os contumazes embates entre os Ministérios da Fazenda e do Planejamento sdo o
exemplo usado pelo autor para elucidar a luta pelo poder e também informa ao leitor a que
estrutura de poder ele se refere, porquanto, a depender do prisma pelo qual se olha o
planejamento, ¢ possivel identificar outros personagens em disputa pela formulacao, selecao e

implementagdo das alternativas de diretrizes

Para Oliveira (2003), outra estrutura de poder se revela no embate em torno dos recursos
disponiveis nos fundos de investimentos entre os que defendem sua aplica¢ao na produgdo e ou

no sistema financeiro, com a progressiva assunc¢ao do segundo sobre o primeiro:

Um complicado sistema foi montado, com a progressiva assungdo ao primeiro
plano dos bancos de investimento, que sdo a estruturacdo da expansdo das
empresas monopolisticas. Sem embargo, o mercado financeiro transformou-
se ele mesmo em ativo competidor dos fundos para a acumulagio: a aplicagéo
meramente financeira comegou a produzir taxas de lucro muito mais altas que
a aplicacdo produtiva e, de certo modo, a competir com esta na alocacio dos
recursos (OLIVEIRA, 2003, p. 102).

Essa evolugdo do capitalismo rumo a financeirizagdo da economia, impulsionada pela
busca da taxa de lucros muito mais altas, intensifica-se e se aprimora a cada nova crise
financeira, que passa a mirar também o envolvimento dos fundos publicos e pretende
influenciar e controlar as metas e as estratégias definidas no planejamento estatal. Ratifica-se
aqui o vigor epistemologico da méaxima de Oliveira (2003) de que o planejamento ndo ¢é

condicionado por determinagdes técnicas, mas pelas leis imanentes da reproducao do capital.
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Para superar, desde a origem, a tendéncia genética excludente e concentracionista do
sistema capitalista presente também no ordenamento juridico, ¢ necessaria a organizacdo e a

pressao da classe trabalhadora, para que possam, politicamente, fazer-se ouvir e respeitar:

Dois fatores, apenas, podem se opor a tendéncia concentracionista quase
inerente ao sistema capitalista: o primeiro é a escassez de trabalho, que
conduziria a elevacdo dos salarios reais, gerando, por sua vez, todo o ciclo
capitalista classico que leva as inovagdes poupadoras de trabalho, a
acumulagdo, ao progresso técnico e outra vez a elevacdo dos salarios reais;
mas as evidéncias empiricas reduzem o poder de explicagdo dessa dialética
econdmica quando ela esta desligada da organizag@o da classe trabalhadora,
da sua demanda por melhores condigoes de vida e de trabalho e da
possibilidade de que, politicamente, possam fazer-se ouvir e respeitar. Melhor
dizendo, ndo se pode pensar um sistema capitalista em expansdo sem essa
contradicdo fundamental, que é, assim, estrutural a ele. A pressao das classes
trabalhadoras gerando a legislacdo social de coibicdo dos excessos da
exploracao do trabalho explica mais que a pura dialética econdmica da
acumulagdo-escassez de trabalho, no fenomeno da elevacdo dos salarios reais
(OLIVEIRA, 2003, p. 111-112).

Metodologicamente, a critica ao dual-estruturalismo tem como alvo também as
proposicdes programadticas apresentadas pela CEPAL, em que, pela negagdo, o método ¢ o
politico se tangenciam, e por isso Uteis aos governos desenvolvimentistas, exibindo uma faceta
muito mais politica do que técnica do planejamento economico formulado e implementado nos
paises latino-americanos: “o ‘economicismo’ das andlises que isolam as condi¢des econdmicas
das politicas € um vicio metodologico que anda de par com a recusa em reconhecer-se como

ideologia” (OLIVEIRA, 2003, p. 30).

Colocando o economicismo das andlises cepalinas sob a suspeigdo de vicio
metodologico, abre-se a janela para a investiga¢do sobre a concepcdo de planejamento no

pensamento de Chico de Oliveira. Em Elegia, Oliveira (1977, p. 22):

[...] se propOe a examinar as relagdes do Estado brasileiro com a sociedade
brasileira e nordestina, através da janela propiciada pelo estudo da emergéncia
do planejamento regional, particularmente pelo exame das causas proximas e
remotas da criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste,
mais conhecida pela sigla SUDENE.

Em outro trecho, entregando de forma mais direta ao leitor suas intengdes, Oliveira
(1977) menciona que pretende abordar a emergéncia do padrao “planejado” em toda a

complexidade do processo, buscando identificar a interacdo entre fatores e agentes economicos,
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politicos e sociais. De pronto, Chico de Oliveira avisa que repele abordar a emergéncia do
padrao “planejado” pelo enfoque dos “desequilibrios regionais”, optando pela “divisdo regional
do trabalho”, pelo que entende ser “o processo de acumulagao de capital e de homogeneizacao

do espaco econdmico do sistema capitalista no Brasil” (OLIVEIRA, 1977, p. 25).

Nesse exame, o autor parte do diagnostico de que, embora a experiéncia de trabalho da
Sudene tenha atraido a atencao de varios atores, “quase nenhuma literatura tentou aprofundar a
questdo da criacdo da Sudene no contexto econdmico, politico e social do Brasil de fins da
década dos cinquenta e comec¢o do sessenta” (OLIVEIRA, 1977, p. 22). Por essa linha de
investigacao adotada, o autor se junta a outros que buscam preencher aquela lacuna, em cujos
resultados se contrapde a abundéncia da literatura oficial marcadamente apologética, ainda que,
no plano pratico, houvesse indisfarcavel frustragcdo entre os que trabalhavam naquele 6rgao de

planejamento.

Em Elegia, ha varios aspectos que acompanham o autor desde seu artigo de 1966,
constituindo-se como possiveis marcadores do pensamento do socidélogo pernambucano e
levantando a hipdtese de que o Elegia poderia ser o resultado da aplicagao das teses defendidas
na Critica (escrito em 1972) na analise do planejamento regional implementado pela Sudene.
Escapa dos objetivos desta investigacdo testar tal hipotese, mas os marcadores serdo
apresentados para que seja aqui aprofundada a caracterizag¢ao do livro: o uso, intencional e com
certa relevancia, do termo espontaneo em oposicao ao planejado; a identificagdo e a rejeicao
de uso de dualismos na interpretacao da dinamica politica, social e econdmica que permeia o
fenomeno analisado; a percepcgdo dos interesses antagonicos entre classes dirigentes locais e
suas relagdes com as classes dirigentes nacionais e internacionais; as criticas a concepgao de
existéncia de conflito entre um setor mais desenvolvido e um setor atrasado; critica e
distanciamento das concepgdes cepalinas para explicar as relagdes internas dos fendmenos
investigados; a critica ao padrdo “planejado”, assemelhado a “mitificagdo do planejamento” e
ao “planejamento estereotipado”, de pesquisas anteriores; o planejamento ¢ mais condicionado

pelas leis da reproducdo do capital que por determinacdes técnicas.

Em oposicdo ao espontaneismo (levado a faléncia pela inevitabilidade do
planejamento), emerge, segundo Oliveira (1977), um padrao “planejado” na conducao, pelo
Estado, das intervencdes econdmicas, cuja possibilidade de compreensdo esta no manuseio do
método dialético. Esse padrao “planejado” € uma forma transformada do conflito social e, assim
adotado pelo Estado em seu relacionamento com a sociedade, pode ser um indicador do grau

de conflito entre diversas forcas sociais e diversos agentes econdmicos, politicos e sociais.
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Em Elegia, o pesquisador do CEBRAP também destaca haver, na interpretacdo da
dindmica politica, social e econdmica que permeia o fendmeno analisado, dualismes. Aqui ele

explica o que ¢ dualismo:

[...] a contradi¢do tedrica do dualismo ndo reside na simples justaposicdo de
duas ou mais economias que se regem por principios e pressupostos
diferentes; sua inconsisténcia tedrica reside mais em ndo saber distinguir
precisamente as varias formas que a producao do valor toma, subordinadas a
uma dindmica mais geral (OLIVEIRA, 1977, p. 31).

Como exemplo dessa inconsisténcia, evidencia a relacdo entre nacdes mais
desenvolvidas e nagdes menos desenvolvidas, que, na teoria terceiro-mundista, era abordada
como uma relagao de conflito no contexto do sistema capitalista em escala internacional,
constituindo-se como amago mesmo desta teoria. Contudo, Oliveira (1977) pde em evidéncia
que, dados os interesses coincidentes entre as classes dirigentes desses paises, ndo s6 ndo ha

conflito, mas vinculos de colaboragao e até de aliangas.

Dai decorre a percep¢do do comportamento das classes dirigentes locais, que, em
Condigoes, sdo as liderangas politicas que rejeitam o planejamento em virtude de seu potencial
desorganizador de estruturas. Em Critica, s3o as classes dirigentes que, por medo de seus
fantasmas, fecham o didlogo com as classes trabalhadoras. Em Elegia, Oliveira (1977) conclui
que a insustentabilidade da base dualista estd no fato de as classes dominantes locais, sob as
determinagdes da reproducao do capital, ao contrario de contenda, preferem — em funcao de
vantagens convergentes — alinhar-se ao capital internacional, que, por sua vez, depende das

classes dominantes locais para se nacionalizar.

Nessa mesma linha de diferenga em relagdo ao dualismo, Oliveira (1977) entende que
jamais coexistirdo, no mesmo espaco e tempo, de maneira pacifica, duas formas de produgao
do valor como se fossem duas linhas paralelas que se encontram apenas no infinito. E avisa que
fica ainda mais patente um maior distanciamento do terreno conceitual do dual-estruturalismo
de inspiragdo cepalina, quando aplicado, ao caso concreto do Nordeste, seu conceito de regifo,

assim definido:

[...] a “regido” ndo seria outro modo de produ¢cdo nem uma formacgao social,
singular. O que preside o processo de constituicdo das “regides” é o modo de
producdo capitalista e dentro dele, as “regides” sdo apenas espagos sOcios-
econdmicos onde uma das formas do capital se sobrepde as demais,
homogeneizando a “regido” exatamente pela sua predomindncia e pela
consequente constituicdo de classes sociais cuja hierarquia e poder sdo
determinados pelo lugar e forma em que sdo personas do capital e de sua
constitui¢ao basica (OLIVEIRA, 1977, p. 30).
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Para o autor, ¢ para esse processo de sobreposicdo e homogeneizagdo entre distintas
forma de reprodu¢do do capital em certo espaco socioecondmico, que irrompe o planejamento,

cuja defini¢do tratar-se-4 no topico a seguir.

3.2 A Concepgio de Planejamento em Francisco de Oliveira

O planejamento para Oliveira (1966), sob um ponto de vista formal, equivale a
racionalizagao dos usos dos fatores economicos. Essa definicdo vem de sua observagao de que
“em literatura econdmica a forma mais corrente de defini-lo ¢ a de que ele corresponde a um
problema de maximizacao de resultados e minimizagdo de custos” (OLIVEIRA, 1966, p. 40),
sob o crivo do capital. Para o autor, a expansdo e¢ a adogdo generalizada de métodos de
planejamento econdmico — ou a inevitabilidade do planejamento — passaram a ser uma reagao
a impoténcia do espontaneismo, ao mesmo tempo em que sua consolidacao representa a faléncia
do espontaneismo. Com os olhos voltados para os fracassos do desenvolvimentismo, o autor

preconiza, com fatidica precisao, os marcadores da insuficiéncia da planificagao.

Com a generalizagdo veio a mitificacdo, denunciada por Oliveira (1966) diversas vezes
em Condig¢des. Para o autor, os técnicos acreditavam que o planejamento poderia ser aplicado
indistintamente em qualquer sociedade, em qualquer escala, gerando propostas,
intrinsecamente, contraditorias, como as que, alicer¢ada na premissa de mudanca de estruturas,
visava ao desenvolvimento mediante o aumento de capital as custas do aumento das
exportagdes. Essa estratégia fortalecia a classe exportadora, uma das mais reacionarias, ¢ aliada

do capital estrangeiro.

Segundo o autor, isso gerou um aparente impasse para os técnicos latino-americanos
cuja solug¢do foi “a mitificagdo do planejamento como uma entidade bonapartista capaz de
produzir o desenvolvimento economico sem luta de classes, que ¢ o seu processo mesmo”
(OLIVEIRA, 1966, p. 46). Em suma, a origem da mitificagdo do planejamento esta na
dificuldade dos técnicos latino-americanos em compreenderem as interrelagdes entre a estrutura
a ser alterada pelo plano e o perfil politico requerido para sua viabilidade, o que foi prontamente

captado pelas liderangas politicas, que, muitas vezes preferiam os planos setoriais aos gerais.
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Para dar mais densidade a sua tese de processo de mitificacdo do planejamento, pode-
se enunciar que o autor, nas obras analisadas, identifica, por razdes diferentes, dois niveis de

divorcio da planificacao.

Em Condic¢oes, dotado de certo entusiasmo, ele anuncia um possivel fim da entao
plausivel separagdo entre planejamento e as analises da estrutura de classe e de poder. Isso
significa que a formulagdo e a implementagao de planejamento, sem lastro na vida concreta da
sociedade e sem a concreta participacao da sociedade viva, eram, ndo s6 inaceitaveis como nao

recomendaveis, e cuja extingdo era desejado e anunciado pelo autor.

Ao considerar que, “como técnica, o planejamento econdmico seria aplicavel a qualquer
sociedade ou sistema econdmico” (OLIVEIRA, 1966, p. 40), ou ainda “que o planejamento
poderia ser adotado indiscriminadamente em todas as sociedades nacionais, em escala que
abrangesse todos os compartimentos sociais” (OLIVEIRA, 1966, p. 45-46), a burocracia
professa sua fé no planejamento econdomico. Para o autor, essa concepgdo instrumentalista estd
associada a concepgao de um Estado como uma entidade que esta acima das classes sociais e

como tal habilitado a agir como interventor na vida economica.

Contudo, a crenca na aplicabilidade irrestrita do planejamento logo esbarrou em seus
limites dentro do sistema capitalista, que logrou sucesso nos meios (aumento da produtividade,
por exemplo) sem atingir os fins (acesso das grandes massas da populacdo aos ganhos da
producdo), ndo alterando estrutura que, hipoteticamente, levaria a superagdo do
subdesenvolvimento. Em uma sociedade cujo padrao de expansdo capitalista estd sustentada na
acumulagdo por meio da ampla exploracdo da forca de trabalho, o planejamento tem uma

funcao distinta daquela para a qual fora pensado.

A conclusdo a que chega o socidlogo nordestino ¢ que o planejamento praticado pelos
governos “serviram simplesmente como ilustragdo e uma nova demagogia” (OLIVEIRA, 1966,
p. 46). E vai além: se lograram o almejado desenvolvimento, os planos econdmicos afastaram
a sociedade da democracia, que deveria ser a resultante do desenvolvimento. O resultado ¢ a
observacdo empirica de generalizada frustragdo que circunda as tentativas de implantacao de
planos de desenvolvimento econdmico nos paises da América Latina: “o mito do planejamento
econdmico, como um ser angelical, sem cor, sem cheiro, sem sabor, sem sexo, isto €, divorciado
dos padrdes de classe e de poder est4, para nossa felicidade, esboroando-se” (OLIVEIRA, 1966,
p. 46).
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Em Elegia, com certo desalento, hd a constatacdo de uma cisdo entre “a retorica dos
planos, programas e politicas de desenvolvimento regional e a pratica real da politica
implementada” (OLIVEIRA, 1977, p. 25). Ou seja, nem aquilo que o plano diz (retdrica),
mesmo com as limitagcdes impostas pelo sistema capitalista (como a exclusdo da referéncia a
estrutura de classe e de poder) é de fato executado. Conforma-se, a partir das observagdes
empiricas e teodricas do autor, dois degraus no avango do planejamento rumo a crise: a) o
primeiro ¢ afastamento entre quem formula (técnicos) e para quem se formula (sociedade); e b)

o segundo ¢ afastamento entre o plano formulado e o executado.

Oliveira (1977), em Elegia avisa que se recusa a enveredar pelos caminhos bizantinos
sobre o carater “neutro” ou “revoluciondrio” do planejamento, preferindo observa-lo pela
perspectiva do carater das relagdes de producdo, o que o tornam possivel, mas de uma forma

determinada, padronizada. Aqui, planejamento

[...] ¢apresenca de um Estado capturado ou néo pelas formas mais adiantadas
de reprodugdo do capital para forcar a passagem no rumo de uma
homogeneizacdo, ou conforme é comumente descrito pela literatura sobre
planejamento regional, no rumo da integragdo nacional (OLIVEIRA, 1977, p.
29-30).

A critica de Oliveira (1977), em Elegia ao padrao “planejado” inscreve-se no contexto
da empreitada teérica do autor para oferecer uma interpretacdo dindmica da histéria social,
politica e economica do Nordeste e do Brasil no alvorecer da Sudene, época em que expresso
em forma de literatura, era hegemdnico o discurso oficial apologético sobre a experiéncia
inovadora do 6rgdo, em particular, a concepcao e a pratica do planejamento regional baseadas
no enfoque do desequilibrio regional. Em sua critica a esse tipo planejamento, o autor diz que,
mesmo “quando permeada pela tradicdo estruturalista do pensamento econdmico latino-
americano, ¢ de inegavel extracdo neoclassica: constitui a Otica da alocagdo 6tima de fatores,

dos desequilibrios na fungdo de producao regional” (OLIVEIRA, 1977, p. 25).

O caminho escolhido para discutir o planejamento € o sistema sobre o qual ele se propde
atuar. Coerente com a tese da inevitabilidade do planejamento esposada no artigo de 1966, em
Elegia, reafirma sua convic¢ao de que, mesmo em uma sociedade capitalista, ¢ possivel fazer
planejamento, embora admita que esse planejar sera nos marcos capitalistas, tese adendada em

sua analise na Critica.
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E Chico de Oliveira vai além. Em Critica (2003), seu exame da teoria do
subdesenvolvimento leva-o a igualar planejamento (um estere6tipo) a ideologia. Segundo o
autor, a teoria do subdesenvolvimento sustentou o “desenvolvimentismo”, e este desviou a
atencdo teorica e a ac¢do politica em uma conjuntura em que se acirrava a luta de classes, e

marginalizou o debate sobre a quem serve o desenvolvimento econdmico capitalista no Brasil:

No plano da pratica, a ruptura com a teoria do subdesenvolvimento também
ndo pode deixar de ser radical. Curiosa, mas ndo paradoxalmente, foi sua
preeminéncia nos ultimos decénios que contribuiu para a nao-formacgdo de
uma teoria sobre o capitalismo no Brasil, cumprindo uma importante fungdo
ideologica para marginalizar perguntas do tipo “a quem serve o
desenvolvimento econdmico capitalista no Brasil?” (OLIVEIRA, 2003, p.
34).

Talvez por isso, nas trés obras estudadas, Chico Oliveira ndo tenha se preocupado, em
elaborar uma definicdo para planejamento ao estilo tecnicista, daquela que se ocupa de
condensar, em uma Unica frase, os elementos constitutivos, as etapas/fases, os atores, os

recursos e os métodos, considerados esséncias na atividade de planejar.

Impiedoso na critica a funcao ideologica exercida pela teoria do subdesenvolvimento
em prol do desenvolvimentismo, em Critica, traduz como “estere6tipo” essa mitificagdo do

planejamento:

LR I3

Com seus estereotipos de “desenvolvimento auto-sustentado”, “internalizacdo
do centro de decisdes”, “integracdo nacional”, “planejamento”, “interesse
nacional”, a teoria do subdesenvolvimento sentou as bases do
“desenvolvimentismo” que desviou a atencdo teodrica e a acdo politica do
problema da luta de classes, justamente no periodo em que, com a
transformacdo da economia de base agraria para industrial-urbana, as
condigdes objetivas daquela se agravavam. A teoria do subdesenvolvimento
foi, assim, a ideologia propria do chamado periodo populista; se ela hoje néo
cumpre esse papel, € porque a hegemonia de uma classe se afirmou de tal
modo que a face ja ndo precisa de mascara (OLIVEIRA, 2003, p. 34).

O uso do termo “esteredtipo” ndo ¢ desprovido de intencionalidade. Usando um termo
que um dos significados ¢ “padrdo béasico”, o autor reforca a ideia de que os planos, desprovidos
de fundamento na realidade para o qual eram feitos, poderiam ser usados para qualquer
propodsito e com pouca ou nenhuma chance de produzirem os efeitos esperados. Além dessa
critica a redugdo do planejamento a modelos e conceitos estéreos, ¢ possivel identificar outras

manifesta¢des que ratificam a mitificagao do planejamento.
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Castor e Suga (1988) tratam das percepcdes equivocadas ou negativas em relagdo ao
processo de planejamento e aos planejadores, entre as quais estd a percep¢do do planejamento
como passatempo de intelectuais. Porém, ¢ mais merecedor de destaque o rol de erros comuns
dos planejadores, que, segundo os autores, sdo esses quatro: a dicotomia pensar-agir; elitismo
intelectual, dominio da forma, ignorancia quanto a substancia; a idolatria dos modelos e o mito

do caeteris paribus; sistemas de informagdes e sistemas de curiosidades.

A dicotomia pensar-agir ¢ a “tendéncia a acreditar na existéncia de uma clara separacao
entre o ‘pensar’ e o ‘agir’, cabendo a eles pensar, ndo constituindo alvo de sua preocupagao
empenhar-se para que os pensamentos sejam transformados em agdes concretas” (CASTOR;

SUGA, 1988, p. 108).

Elitismo intelectual, dominio da forma, ignorancia quanto a substancia sdo explicadas
b 2
pelos autores da seguinte maneira:
[...] tendo o dominio de técnicas e metodologias relativamente sofisticadas
para a maioria dos integrantes da empresa, os planejadores tendem a se isolar,
protegidos por jargdes esotéricos e incapazes de desenvolver um

relacionamento profissional intenso com o pessoal diretamente responsavel
pela execugdo (CASTOR; SUGA, 1988, p. 108).

A 1idolatria dos modelos e o mito do caeteris paribus ¢ a crenga de que “o modelo
representa fielmente a realidade e de que o universo no qual opera o planejador ¢ estatico,
movendo-se uma ou poucas variaveis enquanto as demais permanecem como eram” (CASTOR;

SUGA, 1988, p. 109).
Sistemas de informagoes e sistemas de curiosidades sao:

[...] os planejadores tendem a coletar e processar um volume de dados e
informagdes claramente excessivo em relacao as necessidades de analise e
decisdo. [...] e os sistemas de informagdo resvalam para a categoria de
curiosidades, ou seja, de informagdes triviais que podem enriquecer uma
apresentagdo oral, mas que pouco ou nenhum valor tém para a atividade de
prospeccao e analise” (CASTOR; SUGA, 1988, p. 110).

Embora os erros apontados pelos autores se refiram aos planejadores empresariais, ¢
possivel que haja tais erros, em especial, os trés primeiros, na area publica cuja natureza
encontra guarida na mitificagdo denunciada por Oliveira (1966) em Condi¢des. Em uma
abordagem que lembra a de Oliveira novamente em Condic¢oes, Lopes (1990) discorre sobre

uma possivel tipificacdo dicotdmica do planejamento, na qual inclui um planejamento para a
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formulagdo (o racional, baseado em métodos de coleta e andlise de informagdes para subsidiar
a tomada de decisdes) e outro destinado a implementagdo (o centro-periférico, no qual o centro

burocratico toma as decisdes, que as espraia para a periferia do sistema).

Conciliar as técnicas de formulagdo com as tomadas de decisao de sua implementagao,

sdo, em sintese, os dilemas ou a faléncia do planejamento ortodoxo.

A perspectiva mais técnica que politica pela qual € tratada o assunto por Lopes (1990)
esta refletida nas duas definigdes de planejamento oferecidas pelo autor. Na primeira, em
sentido lato, entende que planejamento “consiste em processo que estabelece objetivos, define
linhas de a¢do e planos detalhados para atingi-los e determina os recursos necessarios a
consecu¢ao dos mencionados objetivos” (LOPES, 1990, p. 24). Na segunda, em sentido amplo
e vinculada ao setor publico, o autor define planejamento como “método coerente e
compreensivo de formagao e implementagdo de diretrizes, através de controle central de vastas
redes de orgaos e institui¢des interdependentes, viabilizado por conhecimentos cientificos e

tecnologicos” (LOPES, 1990, p. 24).

Em um capitulo emblematicamente denominado A Faléncia do Planejamento Ortodoxo,
Lopes (1990), apesar de acreditar que, se bem usado, o modelo racional pode gerar resultados
satisfatorios, elenca pré-condigdes (fixagdo de objetivos claros e nao conflitantes, controle
sobre dados e informagdes para andlise como garantia de confiabilidade das alternativas
propostas e das consequéncias indicadas) e circunstancias (constru¢do de consenso, cooperacao
de todos os participantes, participacao dos detentores de poder decisorio) sem as quais o
planejamento se torna inviavel. Dado o peso atribuido as pré-condi¢des e as circunstancias, o

proprio autor insinua a inevitabilidade da inviabilidade e sugere que outra opg¢ao seja alvitrada.

Semelhante a Lopes (1990), Toni (2021) argumenta que a faléncia do planejamento se
iguala a “inutilizagdo dos instrumentos estatais de planejamento (baseados na teoria economica
ortodoxa), em especial, sua capacidade de lideranca e coordenagdo a partir do processo de
redemocratizagao e crise fiscal dos anos 1980 (TONI, 2021, p. 49). Essa faléncia, combinada
com “a influéncia de correntes ultraliberais na gestdo publica organizadas a partir de
organismos de fomento multilaterais, a hegemonia do new public management” (TONI, 2021,
p. 49), foi a causa, na administragdo publica, de a funcdo de gestdo (ou gerencial) ter se tornado

mais importante (sobrepondo-se) que a de planejar.

A andlise dos trés estudos feitos por Oliveira aponta que, até o preludio da década de

1980, o planejamento tinha se tornado inevitavel, ainda que ndo acabado, mas efetivo, mesmo
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que fosse o planejamento ortodoxo, com sua fungdo ideolédgica. E isso que Oliveira (1966)

parece ratificar, em um exemplo historico, esbogado no artigo de 1966:

Um pouco de histdria econdmica ajudara a reconhecer que a estrutura central,
a espinha dorsal dos atos de politica econdomica que levaram a
industrializagdo, foi pensada para ter como resultado exatamente a
industrializacdo que se logrou; pouco importa, para tanto, reconhecer que o
Plano de Metas do Governo Kubitschek estava muito longe de qualquer tipo
de planejamento acabado: o importante ¢ reconhecer que os meios e os fins
objetivados ndo apenas eram coerentes entre si, como foram logrados
(OLIVEIRA, 2003, p. 75).

Contudo, a partir de 1990, até o planejamento ortodoxo, com sua fungdo ideoldgica,
deixou de ser inevitavel e passou a ser inviavel. Para Oliveira, se ele “hoje ndo cumpre esse
papel, € porque a hegemonia de uma classe se afirmou de tal modo que a face ja ndo precisa de

mascara” (OLIVEIRA, 2003, p. 34).

Se, da perspectiva tecnicista, o planejamento racional esta fadado a faléncia por falta de
pré-condicdes e circunstancias para sua concretude ou pela superveniéncia de aspectos
conjunturais e teoricos que precipitaram sua queda, da perspectiva historico-dialética, nem
tanto: ele foi gentrificado e produz resultados satisfatorios, mesmo que com planos incompletos
aos olhos das técnicas de formulacdo, pois o que prevalece nessa concepgdo ¢ a relacdo do

capitalismo sobre o planejamento.

A concepcao nao tecnicista de Oliveira (2003) pode ser observada também na posi¢ao
assumida pelo socidlogo frente a escolha entre formulacao (expresso em “estava muito longe
de qualquer tipo de planejamento acabado™) e implementacdo (contido em “os meios e fins
eram coerentes entre si ¢ foram logrados”), um debate tedrico possivelmente ja pacificado,
exposto por Lopes (1990, p. 32) quando diz que “¢ mais conveniente ter-se uma sofrivel
formulacdo de politica corretamente implementada, do que wuma excelente

politica inadequadamente aplicada”.

Em planejamento, a relagdo entre meios e fins € a marca da coeréncia, entendida como
o nexo légico (quantitativa e qualitativamente) que prende as duas pontas de racionalidade do
plano (como se vai alcangar aquilo que se quer alcangar). Essa coeréncia pode ser observada,
por exemplo, nas refinadas ligdes de Celso Furtado ao apresentar, na sua Introdugao as Técnicas

de Planejamento, de 1955, em oposi¢do ao sistema de planejamento parcial, a ordem e os
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detalhes dos passos a serem seguidos para a melhor formulagdo de planos conforme o método

das projecdes gerais.

Em contrapartida, a referéncia a meio e fins, no fragmento de Oliveira (2003), parece
ndo ser uma analise quanto a coeréncia dos aspectos técnicos constitutivos do Plano de Metas,
uma vez que o proprio autor avalia que esse plano estava muito longe de qualquer tipo de
planejamento acabado. O sucesso do plano comandado por Juscelino Kubitschek esta, na
avaliacdo do autor, na estrutura central que foi pensada e executada para resultar no que
resultou: a industrializagdo. No caso em analise, Oliveira (2003) reconhece que o Plano de
Metas, cujas bases analiticas foram fornecidas pelo Grupo CEPAL-BNDE, embora estivesse
longe de um planejamento tecnicamente perfeito, foi suficiente e exitoso naquilo para que fora
projetado. Atentando-se que a primeira finalidade do sistema ¢ sua propria reproducdo, € a
analise dessa finalidade que o autor aferra-se para desvendar a relag@o entre o capitalismo e a

utilidade do planejamento, tese que encontra harmonia em Elegia (1977).

E ¢ dai, dessa condicionante imposta pelo proprio sistema, que o autor entende
planejamento como ‘“a forma de racionalizagdo da reproducdo ampliada do capital”
(OLIVEIRA, 1977, p. 24), e explica que o planejamento ¢ ndo somente possivel, como
plausivel, desde que “limite-se a recolocar no inicio do ciclo produtivo os elementos finais que
estdo no produto, isto ¢, limite-se a repor os pressupostos da produgdo capitalista” (OLIVEIRA,
1977, p. 24). Repor os pressupostos da producao capitalista significa colocar no inicio do ciclo
produtivo em forma de incentivos fiscais, recursos financeiros captados em forma de impostos,

embutidos no produto, o elemento final do processo produtivo.

O debate sobre a relagdo entre meios e fins do planejamento assume uma nova
configuragdo, dessa vez colocada a partir do seio da propria dindmica produtiva capitalista. E
¢, talvez, essa coeréncia entre meios e fins que fez Chico de Oliveira observa, na politica de
incentivos fiscais executada pela Sudene, o alcance dos resultados formulados, apesar do
silenciamento dos conflitos sociais e da radicalizacao da luta de classe que atravessavam o Pais

naquele momento.

Para reforgar sua tese de que o capitalismo impde condicionantes ao planejamento, em
Elegia Oliveira (1977) repete — como se estivesse fechando um ciclo, a frase-sintese de Paul

Baran, lembrada onze anos atras em Condig¢odes (1966):
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E surpreendente, pois, que a retérica dos planos, programas e politicas de
desenvolvimento regional siga seu curso completamente divorciada da
pratica real da politica implementada. Poder-se-ia dizer com Paul Baran, em
conferéncia pronunciada na propria Sudene em 1963 e que lamentavelmente
se perdeu, que “ndo € o planejamento que planeja o capitalismo, mas € o
capitalismo que planeja o planejamento [...]” (OLIVEIRA, 1977, p. 25).

E a partir dessa relagio de emparelhamento do planejamento ao sistema produtivo que
brota a opcao metodoldgica de Francisco de Oliveira, conduzindo-o a abordar a concepgdo e a
pratica do planejamento regional sob o enfoque da divisao regional do trabalho, o que equivale
— para a relagdo intra e inter-regional, ao que ocorre no planejamento para pais, na dindmica de

organizagdo do subdesenvolvimento.

Cabe, enfim, ap0s a leitura das trés obras do socidlogo Francisco de Oliveira, retomar a
reflexdo sobre a inquietante pergunta lancada pelo pensador pernambucano que, feita as devidas
adequagoes, diz respeito diretamente a0 amago da questdo-problema exposta na Introdugdo
desta dissertacdao: ha condi¢des institucionais na SUDAM para a realizagao do planejamento

regional na Amazonia? A resposta vira em breve, nos proximos capitulos.

Por ora, para complementar o arcabouco teorico-metodoldgico que ajudara na analise
dos relatorios de gestdo da SUDAM do periodo de 2008 a 2019, serdo apresentados alguns

conceitos e algumas técnicas de leitura e de interpretagdo oriundos da Anélise do Discurso.

3.3 Técnicas de Analise do Discurso

As insuficiéncias da SUDAM estdo manifestas pelo proprio 6rgao em seus relatorios de
gestdo, cujas edigdes do periodo de 2008 a 2019 serdo submetidas a atenta leitura e

interpretagdo. As lentes que serdo utilizadas nesta tarefa sdo as técnicas oferecidas pela Analise

do Discurso (AD).

A AD, segundo Orlandi (2005, p. 20), “trabalha a relacdo da lingua com sua
exterioridade” e lembra que “a analise do discurso trabalha a materialidade da linguagem,
considerando-a em seu duplo aspecto: o lingiiistico e o historico enquanto indissociaveis no
processo de producdo do sujeito do discurso e dos sentidos que (0) significam” (ORLANDI,

2007, p. 36-37).

Brandao (2012) explica que o discurso surge como o fendmeno que permite realizar a

necessaria ligacdo entre texto e condi¢des socio-historicas que o produziram. O discurso &,
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assim, “o ponto de articulacdo dos processos ideoldgicos e dos fendmenos linguisticos”
(BRANDAO, 2012, p. 11). O discurso é interacio, ¢ mediagdo entre o ser humano e a sociedade
e, portanto, “seu estudo ndo pode estar desvinculado de suas condigdes de produgado. Esse sera
o enfoque a ser assumido por uma nova tendéncia linguistica que irrompe na década de 60: a

anélise do discurso” (BRANDAO, 2012, p. 11).

Com a contribuigao tedrica de Louis Althusser, Michel Foucault e, principalmente, de
Michel Pécheux, a AD se baseia em conceitos como formacdo ideologica, formacio

discursiva, discurso ¢ enunciado, que sao alguns dos pilares de sustentacdo dessa disciplina.

A expressao “formacdo ideologica” (ou “condicdes de produgdo do discurso”), refere-

se, segundo Gregolin (1995), as determinagdes impostas pela ideologia a linguagem. Para ela,

A "ideologia" é um conjunto de representacdes dominantes em uma
determinada classe dentro da sociedade. Como existem varias classes, varias
ideologias estdo permanentemente em confronto na sociedade. A ideologia &,
pois, a visao de mundo de determinada classe, a maneira como ela representa
a ordem social. Assim, a linguagem ¢ determinada em ultima instancia pela
ideologia, pois ndo ha uma relagdo direta entre as representacdes e a lingua
(GREGOLIN, 1995, p. 17).

A sintese das defini¢des e a interrelagdo entre os conceitos formacado discursiva,

discurso ¢ enunciado estao organizadas por Brandao (2012, p. 33) da seguinte forma:

Definindo o discurso como um conjunto de enunciados que se remetem a uma
mesma formagdo discursiva [...], para Foucault, a anélise de uma formacao
discursiva consistira, entdo, na descri¢do dos enunciados que a compdem. E a
nogdo de enunciado em Foucault é contraposta a nogao de proposicdo e de
frase (unidades, respectivamente, constitutivas da légica e da linguistica da
frase), concebendo-o como a unidade elementar, basica, que forma um
discurso. O discurso seria concebido, dessa forma, como uma familia de
enunciados pertencentes a uma mesma formagao discursiva.

A relagdo entre formacdo discursiva (FD) e formagdo ideoldgica constitui o suporte
tedrico do trabalho da andlise do discurso. Coexistentes, por vezes no mesmo enunciado, a
primeira busca cuidar da uniformidade do discurso, € a segunda luta para expor seus paradoxos:
“embora uma FD determine a seus falantes ‘o que deve e pode ser dito’ buscando uma
homogeneidade discursiva, os efeitos das contradi¢gdes ideoldgicas de classe sdo recuperaveis

no interior mesmo da ‘unidade’ dos conjuntos de discurso” (BRANDAO, 2012, p. 50).
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Orlandi (2005, p. 10), que foca seu Discurso e Texto na formulagdo, definida como “o
momento em que o sujeito diz o que diz. [...] o lugar onde a contradi¢do se realiza”, argumenta
que, embora nao haja um ponto especifico do texto — dotado de uma unidade que se impoe
sobre suas partes — na qual a ideologia seja explicitada, ela tem uma existéncia cujas marcas
nao podem ser destruidas ou apagadas, mas que se manifesta na formulagdo: “é a formulagao
que se coloca como uma censura no continuum da discursividade e, ao fazé-lo, se compromete

com uma versao (interpretacdo, formag¢ao discursiva, ideologia)” (ORLANDI, 2005, p. 13).

Os limites desta dissertagdo obrigam-na a abster-se da exaustiva analise e compreensao
da teoria da analise do discurso, restringindo-se a realizar apenas um breve estudo dos aspectos
meramente metodologico, tal como feito até aqui, abrindo espago para indicagdes de técnicas
de como fazé-lo. Para tanto, recorre-se a textos de autores como José de Fiorin, Eni Pulcinelli
Orlandi e Maria do Rosario Gregolin, que expdem, de maneira exemplificada, como se processa

a analise do discurso.

De Fiorin (1990), em Tendéncias da Analise do Discurso, tiram-se duas importantes
ligdes. A primeira ¢ sobre as analises das condicionantes histdricas que acometem o discurso.
Ensina o professor que, na andlise, deve-se levar em consideracao a heterogeneidade de que ¢
constituido o discurso, determinada pelo interdiscurso, que ¢ o discurso que nasce de outros
discursos e que abrange saberes socioculturais comuns que garantem lugar e sentido a

comunicagao.

Esses saberes socioculturais podem ser também denominados como socio-historicos, na
acepcao dada por Gregolin, quando tratam de conhecimentos partilhados que permitem
entender os subentendidos, conceito oriundo das elabora¢des de Ducrot, com o qual designa
aquilo que o enunciador quer dizer sem dizer:

Para entender os sentidos subentendidos em um texto ¢ preciso que o
enunciador ¢ o enunciatario tenham um conhecimento partilhado que lhes

permita inferirem os significados. Esse conhecimento de mundo envolve o
contexto sdcio-historico a que o texto se refere (GREGOLIN, 1995, p. 20).

E o0 que pode ser compreendido, por exemplo, no caso da anélise do termo sustentavel,
que, presente na finalidade da SUDAM prevista na lei de sua criagdo, pode ter um enfoque mais

econdmico (empreendimento sustentavel) que ecologico (meio ambiente sustentavel).

A segunda licdo, abstraida de Fiorin (1990), trata do tipo de andlise conforme a

classificagdo da palavra: “as palavras gramaticais devem ser analisadas do ponto de vista das
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funcdes interacionais e argumentativa; e as lexicais como manifestagdo de um percurso de
sentido” (FIORIN, 1990, p. 176). Palavras gramaticais sdo pronomes, artigos, preposi¢des ou
conjungdes, cujo significado depende de suas interagdes na frase; palavras lexicais sdo
substantivos, verbos, adjetivos ou advérbio, definidos, assim, por deterem contetido nocional
especifico e independente. E o caso do termo insuficiéncia, que (usado nos relatérios de gestio
ora como substantivo, ora como adjetivo; ora pelo proprio termo, ora por termos do mesmo

campo lexical) induz o rumo dado na interpretacao do texto.

Eni Orlandi ensina os trés pressupostos para a compreensao da relacao discurso/texto:
“a. ndo ha sentido sem interpretagdo; b. a interpretacao esta presente em dois niveis: o de quem
fala e o de quem analisa; e c. a finalidade do analista do discurso ndo ¢ interpretar, mas
compreender como um texto funciona, ou seja, como um texto produz sentidos” (ORLANDI,

2005, p. 19).

Gregolin (1995, p. 15), em A Anadlise do Discurso.: Conceitos e Aplicagoes, partindo da
concepgao de que “texto ¢ formado por uma estrutura que articula diferentes elementos e
constitui um sentido coeso e coerente”, finaliza afirmando que “o discurso ¢ um suporte
abstrato que sustenta os varios textos (concretos) que circulam em uma sociedade”
(GREGOLIN, 1995, p. 17), em que demonstra, adotando como exemplo o texto Debaixo da
Ponte, de Carlos Drummond de Andrade, que essa estrutura esta apoiada em trés niveis no
percurso de geracao de sentido: um nivel fundamental, o minimo de sentido sobre o qual ¢
construido e que baseia a narragdo em valores fundamentais que indicam sucessividade e
transformag¢ao; um nivel narrativo, no qual os valores fundamentais sdo narrativizados, a partir
de um sujeito, e essa narrativa tem quatro fases: manipula¢do, competéncia, performance,
sancdo; e o nivel discursivo, o “mais superficial do percurso gerativo de sentido e o mais
proximo da manifestagdo textual” (GREGOLIN, 1995, p. 16) quando o sujeito da enunciagao

assume a narragao como seu discurso.

O sujeito da enunciagdo pode ser caracterizado pelo pronome (pessoa) em que ¢€ feita a
narragdo, as descricdes do espaco (espacializacdo), do tempo (temporalizacdo) e dos

personagens. Segundo a autora,

Esses recursos do nivel discursivo tém como objetivo estabelecer a relacdo
entre o enunciador do texto € o enunciatario, permitindo a interpretagdo por
meio de marcas espalhadas no texto. Essas marcas conduzem o leitor a
perceber a orientagdo argumentativa e as relagdes entre o texto e o contexto
em que foi produzido (GREGOLIN, 1995, p. 17).
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E com base nas contribui¢des teérico-metodologicas acima delimitadas e acolhidas por
esta investigacdo, que a analise do discurso expresso nos dados e nas informagdes sobre as
insuficiéncias da SUDAM - disponiveis em seus Relatérios de Gestdo do periodo de 2008 a
2019 - permitira identificar qual a percepg¢ao do 6rgdo sobre o cumprimento de suas atribuigdes

constitucionais e legais, suas limitagdes e dificuldades.
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4 AS INSUFICIENCIAS DA SUDAM SEGUNDO OS RELATORIOS DE GESTAO

Neste capitulo, pretende-se exibir o elo das insuficiéncias citadas pela SUDAM em seus
relatorios de gestdo e a principal competéncia da autarquia: o processo de elaboragdo do

planejamento regional.

Para ter éxito neste objetivo, o capitulo foi desenvolvido em trés partes: a) a delimitacao
conceitual de insuficiéncia, como categoria a ser circunscrita, para permitir sua utiliza¢ao sobre
0 objeto a ser analisado; b) a identificagcdo nos relatérios de gestdo, como fonte de pesquisa,
tanto das insuficiéncias alegadas quanto dos processos de elaboragdo de planejamento pela
SUDAM, em particular, o plano regional; e ¢) a identificagcao do ponto de contato entre o objeto
analisado — o processo de elaboragdo do planejamento regional pela SUDAM — e as

insuficiéncias.

Para o desenvolvimento da questao central explorada aqui, o texto percorre, na primeira
parte, diversas definicdes de insuficiéncia até atingir a constru¢do de uma conceituagao
aplicavel aos resultados da analise do objeto. Na segunda parte, a exposi¢ao foca na explanagao
dos fundamentos legais que normatizam a confec¢do dos RG e no levantamento quantitativo
das ocorréncias de insuficiéncias nos RG da SUDAM. Na terceira parte, serd a vez do exame

qualitativo dos tipos de insuficiéncias.

Por fim, objetivando demonstrar a interseccdo entre os aspectos centrais da pesquisa,
vem na sequéncia a parte que analisa a relagdo entre insuficiéncias e planejamento. Essa analise
poe sob evidéncia a situagdo orcamentdria da SUDAM (ponto mais expressivo entres as
insuficiéncias) e do processo de formulagdo do PRDA (ponto de maior relevancia entre as

competéncias), que sao as mais destacadas expressdes fenoménicas dos dois aspectos.

4.1 Definicao de Insuficiéncia

A construcdo da delimitacdo conceitual de insuficiéncia apresentada a seguir apoiou-se

em elementos da Teoria do Conceito, de Dahlberg (1978).

O sentido lexical do substantivo feminino suficiéncia ¢ “quantidade que baste para

(algo)” e “conjunto de conhecimentos e qualidades especificas do individuo para determinado
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trabalho”. Entre seus sindonimos constam habilidade, habilitagdo, qualificagdo, abastamento,
competéncia e talento. Em sentido geral, refere-se aquilo que ¢ completo, acabado, satisfatorio.
A aplicabilidade corrente do termo suficiente (mesma raiz e variagao de suficiéncia) se

equipara a avaliagdo da competéncia ou capacidade de algo ou alguém.

Essa acepcao ¢ reforcada por uma versao da origem etimoldgica atribuida ao termo,
segundo a qual suficiente provém do latim sufficere, € € composto por sub-, “para cima”, e
facere, “fazer”, traduzido para suficiente e tem como sindnimos “bastar, completar”, cujo
exemplo pode ser observado como segue: “nec quisquam respondeat sufficere ut ad tempus

simplex quiddam et uniforme doceamur”'* (CHABU, 2021, p. 145).

Suficiente seria caracteristica daquilo que ¢ completo, bastante, acabado, satisfatorio.
Seu uso aponta para a possibilidade de mensuragdo ou para a avaliacdo quantitativa quando
submetida a procedimentos e testes especificos. Porém, acrescentando ao termo um prefixo in,
a palavra resultante, bem mais que a simples soma de uma particula a uma palavra, fica bem
maior que incompleto, inacabado ou insatisfatorio: alarga-se o sentido e alteram-se as
sensagoes. E € por essa via alargada que se busca construir um sentido préprio ao termo, que

permita sua aplicabilidade na analise dos objetos desta pesquisa.

Na auséncia de uma definicdo normativa para insuficiéncia, que contribua com o
entendimento do sentido dado ao termo pela SUDAM em seus relatérios de gestao, cabe aqui
recorrer a outros sentidos que preencham essa lacuna e desempenhem o papel necessario a

evolucao do exame.

O sentido comum da palavra insuficiente (ou insuficiéncia, verbete a ela aparentado e
ao qual se aplica o0 mesmo sentido) vem expresso no Minidicionario Aurélio (FERREIRA,
1993, p. 310), para a qual sdo dados trés sinonimos: 1. Nao suficiente. 2. Incompetente; incapaz.

3. Intelectualmente mediocre.

Para o sentido expresso no numero 1 (nao suficiente) sao encontrados sindnimos como:

ndo o bastante, ineficaz, ineficiente, inacabado, imperfeito, insatisfatério e incompleto.

Os sentidos expressos nos numeros 2 (falta de competéncia e falta de capacidade) e 3
(capacidade de entendimento abaixo da média) vinculam o conceito insuficiente a auséncia de

cognicdo. Essas significagdes encontram amparo em outra versao de origem etimologica para

12 “E que ninguém retruque que é suficiente sermos ensinados algo simples e basico segundo a ocasido” (CHABU,
2021, p. 145)
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o termo insuficiente: [do latim in.suffi.ciens], cujo sufixo ciens (mesma raiz da palavra ciéncia)
revela sua relacdo profundamente histérico-cultural com aspectos cognitivos, ao passo que o
prefixo in refere-se a negagao ou a privagao dessa cogni¢ao. Norberg (2007, p. 151) ao explicar,
em nota de rodapé, o emprego do termo latino guod, usa como exemplo a transcricdo de um

trecho no qual o termo insufficiens € traduzido como néo saber:

Quod nos pia sollicitudine litteris dignati estis consolare, insufficiens est mens
nostra gratiarum iura persolvere, (Epistulae Desiderii, I, 4, 6.), [quanto ao
fato de que tivestes tido a cortesia de nos reconfortar por uma carta, nao
sabemos como exprimir bem o nosso reconhecimento].

Pelas variacdes de uso do termo ao longo da historia, o termo insuficiéncia chegou aos
dias atuais com essas duas principais conotagdes que podem estar contidas, de forma muito

simplificada, nas expressdes “nao bastar” e “ndo saber”.

A medicina ¢ talvez a area em que o uso do sentido lexical do termo insuficiéncia seja
aplicado com mais frequéncia como categoria de analise. E comum o uso do termo aplicada a
descricao de disfuncdes do sistema renal: “a insuficiéncia renal é uma doenga sistémica e
consiste na via final comum de muitas diferentes doencas do rim e do trato urinario” (RIBEIRO,
2008, p. 208). Ou ainda insuficiéncia cardiovascular: “A IC ¢ uma complica¢do grave,
geralmente progressiva e irreversivel, que pode comprometer a maioria dos pacientes cardiacos
e, especialmente, aqueles que padecem de doenca coronaria, hipertensao arterial, valvulopatias

ou miocardiopatias” (LOURES et al., 2009, p. 89).

Ambeas sdo utilizadas para descrever o estagio clinico em que um 6rgao ja ¢ incapaz de
executar, completamente, suas fungdes. O termo insuficiéncia carrega aqui a ideia de inaptidao
de um determinado organismo dar as respostas, necessarias e esperadas, a manutengdao do

funcionamento normal e equilibrado do sistema que integra.

Com um olhar social sobre o sujeito de suas preocupagdes, a Enfermagem faz de
insuficiéncia familiar uma categoria de andlise aplicada a nova configuragdo de assisténcia a
pessoa idosa e suas consequéncias diante das contemporaneas relagdes em que estdo envolvidos
ou para as quais estdo sendo levados os membros do nucleo familiar. A analise da literatura
sobre esse tema identificou atributos do conceito de insuficiéncia familiar na pessoa idosa,
que leva a relaciona-lo ao vinculo familiar prejudicado e cuja consequéncia € o envelhecimento

malsucedido:
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[...] processo psicossocial de construgdo complexa fundado no vinculo
familiar prejudicado e, sobretudo, no baixo apoio social; este determinado
principalmente pela precariedade do apoio da familia, tanto emocional quanto
de ajuda instrumental. Transformagdes contemporaneas no sistema familiar,
dentre elas a inversdo do papel do idoso e o seu ninho vazio, associadas aos
conflitos intergeracionais e ao comprometimento das relagdes familiares,
podem desencadear ou fortalecer a vulnerabilidade social da familia. Ja a
vulnerabilidade social da pessoa idosa, o declinio de sua satde psicologica e
funcional, com menor qualidade de vida, enfim, o envelhecimento mal
sucedido sdo consequentes da insuficiéncia familiar na pessoa idosa (SOUZA
etal., 2015, p. 1183).

Na auditoria, o termo ¢ utilizado em larga escala. O TCU promoveu auditoria
operacional sobre a atuacdo das agéncias reguladoras, entre julho de 2009 e julho de 2010, em
que constatou, entre outras, que “o nivel de transparéncia do processo decisdrio em algumas

reguladoras era insuficiente e prejudicava acompanhamento de suas acdes pela sociedade ”

(BRASIL, 2014, p. 33).

Em estudo de caso sobre os Relatorios de Auditoria e de Gestdo do Banco da Amazonia,
Nahmias e Elias (2015) destacam que, no Relatorio de Auditoria Anual de Contas do exercicio
2011 daquela instituicdo financeira, no que se refere a avaliagdo dos controles internos,
constatou-se que “a auditoria concluiu que os controles internos da area de RH do Banco nao
sdo adequados e suficientes quanto aos procedimentos de controle e monitoramento, o que

refletiu em deficiéncias no controle interno da instituicio (NAHMIAS; ELIAS, 2015, p. 111).

Ainda sobre a avaliacdo dos controles internos, os autores informam que, no relatorio
do ano seguinte, foi constatado que “os controles internos administrativos da area de recursos
humanos do Banco sdo inconsistentes, inadequados e insuficientes quanto aos procedimentos
de controle e monitoramento. O que refletiu em deficiéncias no controle interno da instituicao

(NAHMIAS; ELIAS, 2015, p. 112).

Observe-se que na pratica da auditoria, o termo insuficiéncia equivale a uma expressao
de avaliacao do objeto auditado (informagao, condi¢do ou atividade) com base nos critérios de

auditoria.

O Glossario de Termos do Controle Externo (BRASIL, 2017), ao definir o verbete
procedimentos substantivos, explica que “sdo os procedimentos de auditoria desenvolvidos
para a obtengdo de evidéncia quanto a suficiéncia, exatiddo e validade dos dados produzidos
pelos sistemas de informagao da entidade”. Vé-se aqui que a suficiéncia, ao lado da exatidao e

da validade, ¢ uma das evidéncias perseguidas pela auditoria quando submete os dados
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produzidos pelos sistemas de informagdo da entidade auditada a procedimentos e testes
especificos. Porém, ndo obstante o uso frequente do termo insuficiéncia na pratica da Auditoria,

nao foi encontrada nas Normas analisadas uma definicao para esse termo.

Por fim, o termo insuficiéncia também ¢ usado no campo da historia, mas em oposi¢ao
a autossuficiéncia. Conforme lembrado por E. H. Carr (2001), o conceito de autossuficiéncia,
esta associado ao de Autarquia, no sentido de autonomia administrativa e financeira de que
gozavam, por exemplo, os feudos na Idade Média (sentido semelhante ao aplicado a SUDAM,

uma Autarquia, com autonomia administrativa e financeira).

A autossuficiéncia, observada pelos analistas marxistas como o fator sufocante da
misera producao material e intelectual da Idade Média, ¢ diametralmente oposta a insuficiéncia,
que motivou o surgimento da interdependéncia observada na idade moderna (MEDEIROS,
2018). Nessa perspectiva, a insuficiéncia seria um fator positivo que arrastaria as sociedades e
suas organizacdes a mobilizacdo. Pela 6tica do materialismo dialético, a insuficiéncia agiria
como uma for¢a contraria (antitese) que nega a autossuficiéncia (tese) em direcao a

interdependéncia (sintese).

Esse passeio pelas definigdes de insuficiéncia desde seu uso comum, passando pela
etimologia, pela medicina e enfermagem, pela auditoria, pela historia e economia, foi relevante
para a extragdo de elementos de cada contribuigdo para a formulagdo de uma definigdo

apropriada a analise do objeto de estudo desta pesquisa.

Assim, insuficiéncia pode ser entendida aqui como a ocorréncia de uma perturbagao no
sistema, que se caracteriza pela progressiva redu¢do de sua capacidade, ou de alguma de suas
partes integrantes, de executar suas atribui¢des em fun¢do da indisponibilidade, ou da
disponibilidade aquém do necessério, de algum dos recursos requeridos nesta execucio. E uma
disfuncdo em determina estrutura complexa configurada pela dificuldade ou impedimento de
emitir respostas satisfatoriamente as demandas externas, decorrente da imposi¢ao de restricao
de insumos a ela, ou a uma de suas partes, prejudicando seu funcionamento regular.

Essa ocorréncia de perturbacao no sistema, motivada por privagdes que restringem o
poder de execugdo de suas funcdes, pode ser mensurada ou avaliada qualitativamente por meio
das informagdes disponiveis sobre as atividades do sistema ou de uma de suas partes. Essa
mensuragdo ou avaliacdo ¢ evidenciada quando as informagdes disponibilizadas pelo sistema
sdo submetidas a testes ou procedimentos especificos. Os relatorios de gestdao, que trazem tais

informacdes e que relatam as atividades executadas pela SUDAM, sdo as fontes a serem
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submetidas a testes ou procedimentos apropriados para que sejam mensuradas ou avaliadas as

ocorréncias que perturbam o sistema e reduzem sua capacidade de executar suas competéncias.

A primeira consequéncia da insuficiéncia seria que, em vez de dedicar seus esforgos ao
planejamento do desenvolvimento da Amazonia, a SUDAM estaria mais preocupada em
promover agdes voltadas a sua propria sobrevivéncia. Visto por esse prisma, insuficiéncia
torna-se um termo mais profundo, apropriado para ser tomado como uma categoria
epistemologica para a analise da amputagao da capacidade intelectual da organiza¢do; um
conceito capaz de explicar qualitativamente a mutilagdo operada na aptidao de um ente estatal
para agir racionalmente sobre os entraves e desafios ao desenvolvimento da Amazonia; um
termo que reproduz com precisao as dificuldades impostas a habilidade e a faculdade cognitiva
de um agente regional para pensar e elaborar alternativas estratégicas as demandas e desafios

futuros a serem enfrentados pelos povos amazonidas.

O uso do termo insuficiéncia pode expressar, por fim, um desabafo, a ser entendido
como uma manifestacdo de insatisfacdo institucional perante um movimento que empurra o
orgao a paralisia, ao espontaneismo, a faléncia ou a se tornar refém de interesses exogenos, tudo

oposto a sua atribui¢ao constitucional.

4.2 Relatorios de Gestao

Ha varios tipos de relatérios na administracao publica, como o Relatério Resumido da
Execu¢do Orcamentaria (RREO) e o Relatério de Gestao Fiscal (RGF), ambos tratados
respectivamente pelos artigos 52-53 e 54-55 da LC n° 101. H4 também o relatorio de gestao,
definido pela Lei n° 8.443/1992, como parte integrante da prestacdo de contas de
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, obrigatéria aos
orgaos e entidades da administracdo publica federal e as entidades que recebem recursos

publicos federais.

Sob responsabilidade do TCU, cresceu e aperfeicoou-se o uso desse tipo de relatdrio de
gestdo, cujo conteudo ¢ totalmente digitalizado por meio do sistema e-Contas. De acordo com
o TCU, que administra o sistema, em 2015 “o universo de 6rgaos e entidades abrangido pelo e-
Contas era de 1.368 Unidades Prestadoras de Contas (UPC)” (BRASIL, 2015a, p. 1). Os

relatorios de gestao entregues ao TCU, a partir de 2008, podem ser consultados no Portal do
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113

proprio Tribunal>. E nesse tltimo tipo que se enquadram os doze relatorios de gestio da

SUDAM, objeto de andlise desta dissertagao.

4.2.1 As Normas Sobre Relatorios de Gestdo

O fundamento de toda a dinamica sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido consta dos art. 70 a 74 da CRFB/88, segundo
os quais, gestores de orgaos e entidades dos trés poderes da esfera federal devem prestar contas
dos recursos publicos federais recebidos para, dentre outros, executar programas, agdes €
atividades constante do planejamento governamental fundadas nas leis orcamentarias (PPA,

LDO e LOA).

O art. 70, Paragrafo unico, da CRFB/88, ¢ regulamentado pela Lei n° 8.443/1992
(BRASIL, 1992), que define que a prestagao de contas ocorre mediante a apresentagdo de
elementos necessarios ao julgamento pela Corte de Contas, os quais integram os relatorios de
gestdo. Seu art. 9°, I, determina que: “Integrardo a tomada ou prestacao de contas, inclusive a
tomada de contas especial, dentre outros elementos estabelecidos no Regimento Interno, os

seguintes: I - relatério de gestdo [...]".

No citado Regimento Interno, que ¢ o do TCU, diz, em seu Art. 2°, que assiste a esse
Tribunal o poder regulamentar para “expedir atos normativos sobre matérias de sua
competéncia e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos” (BRASIL,
2020, p. 7). Entre 2008 e 2019, foram editados pelo TCU trés IN que estabelecem normas de
organizacdo e de apresentacdo dos relatorios de gestdo e das pecas complementares que
constituem os processos de contas da administragdo publica federal, para julgamento do TCU,
nos termos do art. 7° da Lei n° 8.443/1992: IN n°® 57/2008 (BRASIL, 2008); n® 63/2010
(BRASIL, 2010a); n° 72/2013 (BRASIL, 2013a) dos quais decorrem outras normas inferiores

e complementares (Decisdes Normativas e Portarias), conforme Quadro 1.

13 Fonte: https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-de-gestao/prestacao-de-contas/relatorio-de-
gestao.htm.
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Quadro 1 — Normas do TCU de apresentagao dos relatorios de gestdo de 2008 a 2019

TCU
Ano
IN n° Decisdo Normativa n° Portaria n°
2008 93/2008; 94/2008; 96/2009;
57, de 27/08/2008 | 97/2009

2009 100/2009 389/2009
2010 107/2010 277/2010
2011 63, de 01/09/2010 108/2010 123/2011
2012 119/2012 150/2012
2013 127/2013 175/2013
2014 134/2013 e alteragoes 90/2014
2015 146/2015 e alteragdes; 147/2015 321/2015
2016 72, de 15/05/2013 154/2016 e alteragoes 59/2017
2017 161/2017 e alteragdes 65/2018
2018 170/2018 e alteragdes 65/2018
2019 178/2019 378/2019

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Relatorios de Gestdo da SUDAM (2008-2019) e dados do TCU
(https://portal.tcu.gov.br).

Os relatorios de gestdo da SUDAM de 2008 e 2009 foram elaborados sob a orientagdo
da IN TCU n° 57/2008; de 2010 a 2012, a norma seguida foi a IN TCU n° 63/2010; e de 2013
a 2019, a IN foi a n® 72/2013.

Nesses atos normativos, foram procuradas as definicdes de prestacio de contas,
relatorios de gestao, insuficiéncia ¢ planejamento. Quanto a primeira, a IN n® 57/2008 a
considera como o “processo de contas relativo a avaliacdo da gestdo dos responsaveis por
unidades jurisdicionadas da administragao federal indireta e por aquelas nao classificadas como
integrantes da administragao federal direta”. O destaque aqui ¢ distinguir essa defini¢do da de

tomada de contas, destinada a gestores da administracao federal direta.

O que ha de comum entre esses dois tipos de processo de contas ¢ a avaliagdo da gestao
dos responsaveis, objetivo de ambos. As IN n® 63/2010 (BRASIL, 2010a) e n°® 72/2013
(BRASIL, 2013) nao se preocupam em definir prestacdo de contas ¢ tomada de contas, nem

estabelecer diferengas conceituais entre os dois tipos de processo.
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Quanto a relatério de gestao, a IN n° 57/2008 apresenta, em seu art. 1°, a seguinte
defini¢do:
Art.1°[...]
§1°
conjunto de documentos, informagdes e demonstrativos de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional ou patrimonial relativos a gestdo dos
responsaveis por uma ou mais unidades jurisdicionadas, organizado de forma

a possibilitar a visdo sistémica da conformidade e do desempenho desta gestao
(BRASIL, 2008, p. 130).

A busca pela avaliagdo sistémica da gestdo foi introduzida, pela primeira vez, na IN
TCU n° 47/2004 e ratificada na IN n° 57/2008, na qual consta que o objetivo da organizacdo do
relatorio de gestdio é possibilitar a avaliacio da gestdo sob um olhar sistémico'?, a partir de dois
aspectos: a evidéncia da boa e regular aplicacdo dos recursos publicos (conformidade) e da
observancia aos dispositivos legais e regulamentares aplicaveis (desempenho), de acordo com

a formula adotada pelo art. 194 do Regimento Interno do TCU (BRASIL, 2020, p. 43).

A IN TCU n° 63/2010, também mantem a mesma defini¢do, incluindo apenas o

principio or¢gamentario da anualidade:

Art. 1°[...]
Paragrafo Unico [...]

[...]

II - documentos, informagdes e¢ demonstrativos de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial, organizado para
permitir a visdo sistémica do desempenho e da conformidade da gestdo dos
responsaveis por uma ou mais unidades jurisdicionadas durante um exercicio
financeiro (BRASIL, 2010, p. 1).

A IN n° 72/2013 (BRASIL, 2013) ndo se pronuncia sobre definicdes de termos e
expressoes nela usados, pois inclui ou altera tdo somente dispositivos da IN n°® 63/2010,

mantendo os mesmos conceitos ja estabelecidos por esta.

Outra busca nas normas foi pelo termo insuficiéncia, dado seu uso recorrente nos RG
da SUDAM. Observa-se aqui nao haver, nas normas do TCU, nenhuma referéncia ao termo.
Isso s6 ocorre na IN TCU n° 84, de 22/04/2020, como parte de expressao aplicavel ao trabalho

do Auditor e ndo a Unidade Prestadora de Contas-UPC. O termo aparece no anexo I da IN, na

14 Para uma abordagem historica e conceitual da Teoria Geral dos Sistemas, recomenda-se Gomes ef al., 2014.



83

expressao “Suficiéncia da evidéncia de auditoria”, definida como “medida da quantidade da
evidéncia de auditoria, que ¢ afetada pela avaliacdo do auditor dos riscos de distor¢do ou de

irregularidade relevante e pela qualidade da evidéncia de auditoria” (BRASIL, 2020a, p. 102).

Por fim, quanto a planejamento, as normas do TCU foram cobrando cada vez mais
informacgodes sobre o planejamento da unidade. Essa € uma novidade observada a partir de 2012.
Até essa data, a legislacdo do TCU sobre relatérios de gestao tinha como foco o planejamento,
a execuc¢do e o controle or¢gamentario, patrimonial, financeiro e contdbil. A cobranga sobre
planejamento estratégico era exclusiva as empresas publicas, mas com a publica¢do da Decisdo
Normativa — TCU n° 119/2012, de 18/01/2012, que regulamenta a apresentacdo do relatorio de
gestdo para 2012, as informagdes disponiveis devem informar também sobre o planejamento
estratégico dos oOrgdos e entidades [denominadas Unidades Jurisdicionadas (UJ) e,

posteriormente, UPC].

Como sera visto adiante, de fato, essa informacao se tornou cada vez mais presente nos
RG da SUDAM a partir 2012 e ocupou, nos anos seguintes, um espaco cada vez maior nos RG
da SUDAM. Por hora, sdo satisfatorias as definigdes coletadas acima, que contribuem com a

percepgao geral sobre os relatdrios de gestao da SUDAM.

4.2.2 Os Relatorios de Gestdao da SUDAM

Recriada em 2007, a SUDAM goza de tempo e informagdes suficientes e capazes de
fornecer material para uma reflexdo critica sobre sua propria existéncia e desempenho

institucional.

Parte expressiva dessas informagdes estd nos RG, pois sdo eles os responsaveis pela
comunicagdo dos fatos e feitos relativos a instituicdo. Uma vez organizada e sistematizada sob
determinado enfoque, tais informagdes podem ser utilizadas como parte integrante do processo
de avaliagdo, de planejamento e de tomada de decisdes da institui¢do. Elas permitem identificar
o historico dos dados institucionais € como as estruturas institucionais se comportam ao longo

dessa historia.

O primeiro comportamento observavel ¢ de que, coabita, no interior desses RG da

SUDAM, um profundo dilema: hd manifestagdes sobre os parcos or¢gamentos institucionais
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afetados pelos cortes orcamentdrios ao lado de discursos de sucesso no cumprimento das

atribuigdes institucionais. O RG 2008 praticamente comeca assim:

A SUDAM enfrentou uma série de dificuldades para executar os objetivos e
as prioridades definidas no seu Plano de Acdo e as descentralizadas pelo
Ministério da Integragdo em dezembro/2008, pelas razdes que serdo
apresentadas ao longo deste Relatdrio. Contudo, foi exitosa a sua atuagdo na
execugdo das Politicas Publicas que estdo sob a sua responsabilidade
(SUDAM, [20097], p. 8).

O mesmo discurso ¢ encontrado no RG 2009 quando a autarquia empacota no mesmo
enunciado “balanco positivo” com “dificuldades”, estas, entendidas como cortes or¢camentarios:
A andlise do desempenho operacional da SUDAM, considerando a execugdo

orgamentaria e os indicadores de desempenho institucionais, possibilita um

balanco positivo da execugdo orcamentaria no exercicio de 2009, em que pese

todas a dificuldades enfrentadas no decorrer do exercicio, conforme podera
ser observado mais adiante (SUDAM, 2010, p. 51).

Admitir o insucesso e indicar como sua razao suficiente a insuficiéncia de recursos pode
ndo agradar ao governo e, a0 mesmo tempo, depde contra os proprios gestores institucionais
quanto ao seu desempenho, cujos cargos estao muito mais atrelados aos interesses dos governos
que ao seu efetivo desempenho diante dos 6rgaos que dirigem. Além disso, ocasionalmente, as
determinagdes sociais externas, desfavoraveis ao desempenho institucional e ratificadoras dos
insucessos, como a politica de ajuste fiscal, sdo passiveis de demonstracdo explicita nos
relatorios de gestdo. Todos esses fatores obrigam os gestores a se inclinarem a tendéncia oposta

e apresentarem uma gestao de €xitos, apesar das dificuldades.

Posto isso, entende-se que os RG exercem um papel de involucro mistico, que escondem
uma substancia racional (de insuficiéncia) sob um discurso ideal (de éxitos), cujo desvelamento
pode ser obtido confrontando-os com as determinagdes legais existentes. Identificar essa
espécie de “dualismo” pode contribuir para que a autarquia aceite e incorpore ao repositorio
institucional as possiveis conclusdes abstraidas desta observacao, € uma € o processo coletivo
de aprendizagem organizacional. Para Fleury e Fleury (2001, p. 193):

As organizagdes podem ndo ter cérebros, mas tém sistemas cognitivos e
memorias; desenvolvem rotinas, procedimentos relativamente padronizados
para lidar com os problemas internos e externos. Estas rotinas vdo sendo
incorporadas, de forma explicita ou inconsciente, na memoria organizacional.
A mudanga em processos, estruturas ou comportamentos ndo seria 0 Unico
indicador de que a aprendizagem aconteceu, mas a possibilidade deste
conhecimento ser recuperado pelos membros da organizagao.
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Concluem os autores que “¢ por meio dos processos de aprendizagem que a organizagao
desenvolve as competéncias essenciais a realiza¢do de suas estratégias de negocio” (FLEURY;
FLEURY, 2001, p. 193). Mas e se algum fator perturbar esse sistema cognitivo e impedir que
as competéncias sejam desenvolvidas? No caso da SUDAM, um fator poderiam ser as

insuficiéncias? E a consequéncia seria a faléncia da organizagao?

Os passos dados a seguir na investigacdo pretendem, justamente, contribuir com a
construcdo de respostas para essas questoes, a comecar pela identificacdo das insuficiéncias e,
em seguida, a verificacdo de que maneira elas interferem na execu¢do das competéncias

institucionais.

4.2.3 Os Registros de Insuficiéncia nos Relatorios de Gestao da SUDAM

Os RG de 2008 a 2019 da SUDAM chamam atengao pelo uso recorrente do termo
insuficiéncia, aparentando, em alguns trechos, certa agonia sofrida pelo 6rgdo. Por isso, ¢é
conveniente fazer o levantamento da ocorréncia do termo. Os RG estdo disponiveis em
https://www.gov.br/sudam/pt-br/relatorios-de-gestao, em Portable Document Format (PDF), e,
ao serem acessados, ¢ possivel consultar palavra ou frase por meio das teclas Crtl+f. Na
consulta, registra-se a ocorréncia total de 125 verbetes com a raiz sufic (suficiéncia[s],

suficiente[s], insuficiéncia[s], insuficiente[s]), detalhadas a seguir:

Tabela 1 — Ocorréncia de verbetes de raiz sufic nos relatorios da SUDAM do periodo de 2008 a 2019

(continua)
Relatério do Ocorréncia bruta do Ocorréncia liquida do > Pag. do B/A

ano verbete (A) verbete relatorio (B)

2008 4 2 82 21
2009 8 7 93 12
2010 14 9 273 20
2011 14 7 225 16
2012 16 14 251 16
2013 25 17 265 11
2014 6 5 169 28
2015 5 3 209 42

2016 6 4 139 23
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(continuagao)
Relatério do Ocorréncia bruta do Ocorréncia liquida do > Pag. do B/A
ano verbete (A) verbete relatorio (B)

2017 8 5 202 25
2018 15 10 205 14
2019 4 2 142 36

TOTAL 125 85 2255 18,04
Média 10,42 - 187,92 22
Mediana 8 - 203,5 21

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Relatérios de Gestdo da SUDAM do periodo de 2008-2019.

Das 125 ocorréncias (bruta), foram excluidas: as que figuram nos indices; as frases ou
os paragrafos integralmente repetidos em que ocorre o termo; as que figuram em subtitulos de
item ou quesitos; as que figuram no formulario de avaliacdo do trabalho da Auditoria Interna
da SUDAM; as frases ou paragrafos que ndo se referem a SUDAM. Restam, assim, 85 registos
(ocorréncia liquida) que buscam indicar, de diferentes formas, ocorréncias de insuficiéncias que
se referem diretamente a recursos, insumos, servigos ou produtos oriundos da SUDAM ou que

a ela deveriam ser destinados.

Em qualquer dos casos (ocorréncia bruta ou liquida), o RG 2013 figura entre os que
contém a maior frequéncia do termo insuficiéncia; e a menor frequéncia (em qualquer situagao)
estd no RG 2019. Todavia, a maior frequéncia do termo ndo expressa maior gravidade da
situacdo do 6rgdo, bem como a menor frequéncia do termo ndo representa a amenizacao ou a

resolucao do problema ao qual o verbete se referia em outros relatorios.

O aumento observado da quantidade de paginas nos RG a partir de 2010 parece ter
relacdo com as cobrancgas dos o6rgaos de controle que verificaram que

[...] a auséncia de elaboragdo dos relatorios de gestdao do agente operador e do

responsavel pela analise dos projetos que envolvem recursos do Fundo de

Desenvolvimento da Amazonia — FDA contraria o disposto no art. 56 do

Decreto n°® 4.254/2002 (Regulamento do FDA), de 31/05/2002, tendo em vista

que as normas do Decreto n® 6.218/2007 (Estrutura Regimental da SUDAM)

apenas complementam as de administracdo e operacionalizagdo desse fundo
(BRASIL, 2010, p. 203).

A partir de 2010, verifica-se a inclusao de um Relatorio proprio sobre a gestdo do FDA,
com dados tanto do agente operador do Fundo (BASA) quanto do responséavel pela analise dos
projetos que envolvem recursos deste Fundo. Mesmo assim, a frequéncia com que aparece o

termo (e suas variagdes) nao foi alterada, mantendo uma curva ascendente, com pico no ano de
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2013. Depois desse ano, cai a frequéncia de aparecimento do termo. De 2014 a 2019, reduz,
também, a quantidade de paginas dos relatorios, com quantidade inferior & quantidade de

paginas do RG 2011, o quarto mais extenso.

Somando-se as ocorréncias do verbete insuficiéncia as ocorréncias de verbetes que
denotam sentido semelhante (como: falta, escassez, caréncia, auséncia, dificuldades), seria
possivel ter um diagnostico mais contundente do estilo empregado pela SUDAM em seus
relatorios. Tal levantamento fugiria dos propositos de amostragem quantitativa deste topico,
restando como satisfatorio o levantamento até aqui realizado, ndo descartando recorrer-se a

trechos em que figuram tais verbetes para reforgar raciocinios ou conclusoes.

Quanto a evolugdo da ocorréncia de registro de insuficiéncias, observa-se uma curva
ascendente entre 2008 a 2013, sendo, neste ano, registrado o maior indice entre os 12 anos
analisados. Em 2014, ha uma ingreme curva descendente, observando-se, nos dois anos
seguintes, a manutencao de indices de registros abaixo da mediana, sé voltando a crescer em

2017 e caindo abruptamente no tltimo ano.

Quanto ao conteudo, ha manifestacdes de insuficiéncia de diversos tipos, expressos de
forma simples ou combinada, que revelam problemas gerais ou particularizados de uma unidade
especifica do 6rgdo. Para efeitos de identificacdo e analise, os 85 registros de ocorréncias de
insuficiéncias apontadas nos relatorios de gestdo da SUDAM foram, de acordo com o assunto
de que trata o enunciado do qual faz parte o termo, classificados em onze temas: literatura
(insuficiéncia de literatura para execucdo de avaliagdo do desenvolvimento regional); curso
(curso insuficiente sobre prestacdo de contas para capacitacdo de servidores); tempo
(insuficiéncia de tempo para execucdo de atividades); multiplos fatores (relagdo de duas ou
mais insuficiéncias, exceto or¢amentaria, combinadas no mesmo enunciado; fiscaliza¢ao dos
beneficios (atuagao insuficiente da SUDAM para verificar o cumprimento das obrigagdes das
empresas beneficiadas com incentivos fiscais); situagdo predial (recursos insuficientes para
manutengdo predial); sistemas e servidores (indisponibilidade de sistemas informatizados e
insuficiéncia de servidores); or¢amento e servidores (insuficiéncia de or¢amento combinada no
mesmo enunciado com a insuficiéncia de quadro de servidores); servidores (quadro insuficiente
de servidores); orgcamento (recursos or¢amentarios e financeiros insuficientes); diversos (outros

tipos de insuficiéncia, ndo abrangidos pela classificacao acima).

Os oitenta e cinco registros de insuficiéncias observados nos relatérios de gestdo da

SUDAM do periodo de 2008 a 2019, estao assim distribuidos, conforme Tabela 2.
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Tabela 2 — Ocorréncias do termo insuficiéncia, conforme assunto, nos relatorios de gestio

da SUDAM de 2008 a 2019

Assunto da ocorréncia Quant. %
Orgamento 30 35,29
Servidores 24 28,24
Sistemas e servidores 7 8,24
Orgamento e servidores 6 7,06
Situagao predial 3 3,53
Fiscalizacdo dos beneficios 3 3,53
Tempo 2 2,35
Multiplos fatores 2 2,35
Curso 2 2,35
Literatura 1 1,18
Diversas 5 5,88
Total 85 100

“Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Relatorios de Gestdo da SUDAM do periodo de 2008-2019.

Quadro funcional e or¢amento sdo os aspectos da vida institucional aos quais sdo
atribuidas com maior frequéncia — observavel em quase todos os doze relatorios —, as
insuficiéncias que perturbaram o 6rgdo durante todo o periodo analisado. Somados, eles
alcangam 63,53% das ocorréncias. Se a eles for somado o percentual de frequéncia em que, em
um mesmo enunciado, aparecem juntos or¢amento e servidores adjetivados de insuficientes,
sobe para 70,59%. Restam aos demais (Situacao predial, Fiscalizagdo dos beneficios, Multiplos
fatores, Sistemas e servidores, Tempo, Curso e Literatura) 23,53% da frequéncia em que sdo

citados.

Entre os 23,53%, alguns merecem nota a parte. A situacdo predial € descrita no RG 2010

como uma despesa para a qual nao foram garantidos recursos para reformas:

As instalagdes prediais (elétricas, hidrossanitarias etc.) da SUDAM
apresentam sérios desgastes ocasionados pela agdo do tempo, ja se passaram
mais de 40 anos desde a sua edificagdo. Esse fato cria um ambiente
potencialmente perigoso tanto para o patrimonio quanto para as pessoas que
trabalham ou estdo desenvolvendo atividades no prédio, certeza robustecida
pelas notificagdes recebidas do Corpo de Bombeiro do Estado do Para, quanto
a dotacdo de sistema de combate a sinistros e a revisao das instalacoes elétricas
prediais (SUDAM, 2011, p. 86).
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Embora gravissima, torna-se mais dificil estabelecer nexo causal direto entre a situacao
predial e a execucdo das competéncias, visto que a precariedade da situagdo do prédio poderia

estar no grupo de insuficiéncia or¢amentaria.

O registro de insuficiéncia da atuagdo da autarquia na fiscalizacdo dos beneficios ¢é
oriundo de Relatério de Auditoria da Controladoria-Geral da Uniao-CGU (BRASIL, 2016a, p.
5), cuja transcri¢ao consta do RG 2017 (SUDAM, 2018, p. 130), para o qual a SUDAM

apresenta suas justificativas.

A analise do registro de insuficiéncia de “multiplos fatores” ndo seria muito diferente
da anadlise do registro de insuficiéncia para os mesmos fatores quando registrados e analisados
de forma isolada. O mesmo argumento € valido para os registros de insuficiéncia nos quais sao
listados “or¢amento e servidores” (juntos no mesmo enunciado). Em ambos os casos, ¢ valida
a constatacdo da SUDAM (2011, p. 19) de que sdo “situacdes e dificuldades internas que
representaram riscos € ameagas ao desempenho organizacional e que contribuiram para os
resultados do exercicio”. Por isso, para evitar desnecessaria redundancia, optou-se por ndo
analisar “multiplos fatores”, bem como, no caso de “or¢amento e servidores”, optou-se apenas

pela andlise separada desses dois fatores.

Por ultimo, o registro de insuficiéncia de Sistemas e Servidores trata-se de relato de
insuficiéncia oriunda da Auditoria Geral da SUDAM nos RG 2012 e 2013: “a Auditoria Geral
desta Autarquia ndo dispde de sistemas informatizados e nem de servidores suficientes”
(SUDAM, 2013, p. 106; 2014, p. 127). Tais insuficiéncias afetam o acompanhamento da
implementagao de recomendacdes do Controle Interno da SUDAM e a busca, junto as unidades,
de informagdes quanto a seus trabalhos. Ambas as atividades dizem mais respeito as
competéncias da Auditoria, unidade integrante do SCI, distinta das competéncias da SUDAM,
integrante do SIOF e que, embora sejam relevantes para a auditoria interna, exigiria explicitar
a interrelacdo entre os dois sistemas € seus impactos sobre a competéncia de planejar da

autarquia.

As ocorréncias tipificadas como Diversas (5,88%) sdo consideradas irrelevantes para
agregar valor a analise, por se tratarem de assuntos bem variados: for¢a de trabalho com tempo
suficiente para aposentadoria (SUDAM, 2019, p. 120); precisdo e suficiéncia nas especificagdes
do objeto, nos critérios de mensuracdo dos servigos e na metodologia de avaliagdo dos produtos

(SUDAM, 2014, p. 119); uso correto, suficiente e, consequentemente, a redugdo do consumo
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da agua (SUDAM, 2018, p. 88); impulso suficiente ao 6rgao para se tornar imprescindivel na
articulacdo das politicas publicas do governo federal para a regido (SUDAM, 2019, p. 9);
condigdes de taxa e spread (taxas cobradas pelo banco operador dos recursos do FDA em

fungdo da operacdo de empréstimo) do FDA insuficientes (SUDAM, 2019, p. 72).

Pelas razdes expostas acima, serdo analisadas a seguir os enunciados contidos nos RG
da SUDAM que tratam das insuficiéncias de: Literatura, Curso, Tempo, Servidores e

Orcamento, esses dois tltimos separadamente.

4.3 As Insuficiéncias nos Relatorios de Gestao

Partindo da defini¢dao de insuficiéncia e identificadas as insuficiéncias apontadas nos
RG da SUDAM dos anos de 2008 a 2019, cabe agora examina-las. Em vista disso, os dados e
informagdes sobre cada um dos cinco assuntos selecionados acima tera como ponto de partida
o proprio texto dos relatérios, as vezes, com certo abuso de transcricao. E sua andlise recorrera,

por vezes, a elementos exteriores.

4.3.1 Insuficiéncia de Literatura

A literatura a que a insuficiéncia se refere sdo bibliografias, publicac¢des, producgdes
técnicas ¢ académicas sobre “avaliacao de resultados dos instrumentos utilizados nas politicas
de desenvolvimento regional” (SUDAM, 2016b, p. 8). Os instrumentos utilizados nas politicas
de desenvolvimento regional sdo FNO, incentivos fiscais, FDA e PRDA, e avalid-los ¢

competéncia das instancias decisorias da SUDAM.

Desde 2008, na secao “Identificacdo da Unidade Jurisdicionada”, os RG apresentam
informagdes sobre manuais e publicagdes relativas as atividades da SUDAM. Até 2010, as
publicacdes institucionais sobre as atividades da SUDAM se restringiam ao Plano de Acao,
folders e informativos. Entre 2011 e 2014, a lista de publicagdes pula para dezoito, sendo a

maioria relacionada a normas internas.



91

Em 2014, ¢ a primeira vez que aparece uma exposi¢ao genérica da literatura disponivel
na Biblioteca da SUDAM. Segundo o RG 2014, a Biblioteca, cuja finalidade ¢ “subsidiar as
atividades desenvolvidas pelos técnicos da Instituicdo, na elaboracao, analise e execugao dos
planos e programas considerados de interesse para o desenvolvimento regional” (SUDAM,
2015, p. 114), retne: acervo geral; colecdo Amazodnia; literatura; obras de referéncia; obras
raras; duplicatas; multimeios; publicagdo institucional; resolugdes e atas do Conselho

Deliberativo da SUDAM (CONDEL) e relatorios.

Nao obstante a evolugdo no registro, a primeira vez que aparece a preocupacao em
relacdo a literatura ¢ em 2015, mas ainda ndo como insuficiéncia. O trecho denomina de
“pequena literatura”, dando a entender que se trata, na verdade, de uma quantidade reduzida
disponivel. Uma possivel explicacdo para o surgimento da preocupagdo com a reduzida
quantidade de literatura disponivel foi na ocasido em que a equipe técnica que trabalha com o
FDA sentiu necessidade de um indicador de eficiéncia [a Demonstragao do Valor Adicionado
(DVA), que indica a parcela de contribui¢do da firma na formacdo do PIB], mas

[...] o banco de informagdes da SUDAM ainda ndo possui tais dados
fornecidos pelas empresas, o que inviabiliza o uso desse mecanismo
[buscando-se] na literatura outros meios que analisem a eficiéncia e estejam

de acordo com a légica da avaliagdo aprovada pela SUDAM (SUDAM,
2016b, p. 140).

Dois anos depois, a disponibilidade dessa literatura € citada novamente, dessa vez como
insuficiente. O contexto da citagdo mostra um registro de destaque a literatura, ladeada por
outros fatores, que, segundo o RG 2017, dificultam a realizagdo dos trabalhos das areas
finalisticas da SUDAM: “A literatura insuficiente acerca da avaliacdo de resultados dos

instrumentos utilizados nas politicas de desenvolvimento regional” (SUDAM, 2018, p. 10).

Ressalva-se que, dado o fato de a literatura ter sido uma preocupagao tardia da SUDAM,
ndo significa que tenha havia total ou parcial auséncia das avaliagdes que deveriam ser feitas
pela autarquia. Embora ndo caiba aqui fazer esse tipo da analise, ¢ oportuno registrar que os
RG apresentam indicadores que medem o desempenho da SUDAM quanto a execugao de dois
desses quatros instrumentos: dos incentivos e beneficios fiscais e financeiros e do FDA. Os
indicadores apurados ano a ano, sdo, em sua maioria, restritos a avaliagdo da eficiéncia da
autarquia (portanto, interna) na gestdo desses instrumentos, faltando mais indicadores capazes
de mensurar os resultados esperados com a administragdo desses instrumentos, portanto

indicadores destinados a avaliar sua efetividade.
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A linguagem adotada nos RG para referirem-se a preocupagdo com a literatura mostra
como esse elemento da vida institucional evolui do risco (ameaga em potencial) a insuficiéncia
(ameagca atualizada), obrigando a institui¢ao a reconhecé-la como um problema que mereceria
registro e busca por alternativas de solugdo, em fungdo dos possiveis danos causados a execugao
das competéncias do orgdo. Contudo, os relatérios de 2018 e 2019 ndo registram mais a

insuficiéncia de literatura, nem informam que solugdes foram adotadas para supera-la.

4.3.2 Curso Insuficiente

O Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV, e denominado
Plataforma +Brasil até 2022), criado pelo Decreto N° 6.170/2007 (BRASIL, 2007b), ¢ o portal
por meio do qual as transferéncias voluntéarias de recursos do OGU, desde a apresentacao da
proposta até a prestagdo de contas, sdo realizadas. A implementacdo do SICONV ¢
concomitante ao ressurgimento da SUDAM, com o qual a autarquia teve que conviver. No
entanto, para manuseio desse sistema, foi registrada auséncia ou insuficiéncia de treinamento

(ou capacitagdo) aos servidores da SUDAM.

Avaliando a execucdo de A¢des Orcamentérias de 2008, a SUDAM relata que ndo houve
convénios firmados em decorréncia de dificuldades no uso do SICONV: “o Sistema comegou
a entrar em funcionamento somente no més de setembro/2008, provocando alguns atropelos na
operacionalidade em razdo da falta ou escassez de treinamento tanto para os Proponentes quanto

para os proprios Concedentes” (SUDAM, [20097], p. 24).

Decorridos sete anos, de novo a falta de curso ¢ a vila da operacionalizagdo do sistema.
Os RG 2015 e 2016 narram que, até dezembro desses anos, nao houve curso de capacitagao
sobre prestacao de contas e, no curso sobre SICONV, nao houve aprofundamento suficiente no
que concerne aos procedimentos a serem adotados na execugdo dos convénios ou na prestacao

de contas fisica e financeira.

Conforme o inciso VIII do art. 4° da LC n°® 124/2007, é competéncias da autarquia
apoiar, complementarmente, os investimentos publicos e privados com recursos do OGU.
Porém, vé-se, pelo menos, em duas ocasides, como a auséncia ou a insuficiéncia de
treinamento/capacitagdo para manusear um dos sistemas por meio do qual sdo operados os

recursos do OGU ameagou comprometer a execugao da referida competéncia.
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4.3.3 Insuficiéncia de Tempo

O tempo também ¢ registrado como recurso insuficiente para que a SUDAM pudesse
executar, satisfatoriamente, atividades relativas as suas competéncias. Para a andlise do
desempenho operacional da politica de renuncia tributaria, o 6rgado aplica indicadores, nem
todos devidamente apurados. Em 2008, ndo houve tempo suficiente para a coleta dos dados
necessarios ao calculo dos Indicadores Cobertura dos Incentivos Fiscais (ICIF), Capacidade de
Impacto Economico do Incentivo (CIEI), Efetividade Social do Incentivo (IESI) e Efetividade
Produtiva do Beneficio (IEPB), “em razao de indisponibilidade, quando da apuracao dos
indicadores, e pelo fato da sua implementagdo ter ocorrido em novembro/2008” (BRASIL,
2008, p. 60).

O RG 2011 informa que, em atendimento a Resolugdo CONDEL n° 08/2008 e por meio
do Chamamento Publico n® 002/2011, foram apresentadas e analisadas sete propostas para
apoiar demandas estaduais, entre elas uma do estado do Maranhao, que acabou desistindo “por

insuficiéncia de tempo para empenho” (SUDAM, 2012, p. 26).

Ha ocasides em que a insuficiéncia de tempo ndo decorre apenas da morosidade da
autarquia ou na entrega de informacdes e documentos por parte das entidades que buscam os
servigos ofertados pela SUDAM. A demora na amplia¢do do limite or¢gamentario pelo MI a

autarquia € vista como responsabilidade desse Ministério na inexecucao de acdes pelo orgao:

Os reflexos dessa medida poderdo ser observados na inexecucao de algumas
acOes, conforme item 2.3 deste Relatorio, mesmo com a ampliagdo desses
limites, que s6 correu no més de dezembro — quando ha a dificuldade temporal
de apresentagdo e analise de projetos — depois de varias negociagdes com o
MI (SUDAM, 2010, p. 22).

A gravidade se acirra quando a “formalizagao” da falta de tempo para o repasse de
recursos (no caso “destaque” do MI para a SUDAM) se d4 por um telefone no ultimo dia do

ano orcamentario, quando as propostas, ja analisadas, aguardavam a liberag¢do do recurso:

Tais propostas chegaram a ser analisadas enquanto se aguardava a liberagao
do destaque do MI para Or¢gamento da SUDAM e, em 31/12/2009 o Ministério
da Integracdo comunicou por telefone a CPOR da negativa da transferéncia,
justificando falta de tempo para a mudan¢a de modalidade de aplicagao,
Investimentos (90) que estava prevista na agdo, para Municipios (40) e
Estados (30) (SUDAM, 2010, p. 64)
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Problema semelhante, exceto pelo telefonema, ocorreu em 2011. Dessa vez, o RG indica
montantes de recursos, discriminados por tipo de despesa de programa, e mostra que a

morosidade na autorizacao de empenho afetava, em sua maior parcela, as agdes finalisticas.

[...] 2011 foi mais um ano marcado por grandes dificuldades para
compatibilizar o alcance das metas estabelecidas no plano anual com o
orcamento aprovado e os limites de empenho, uma vez que até dezembro
ficaram o orcamento autorizado foi de R$ 19841.809, sendo R$ 9.756.735,
para custeio administrativo e R$ 10.085.074 as acOes finalisticas, valor este,
insuficiente para atender a demanda de projetos finalisticos apresentados até
o final do exercicio, o que levou a rejeigdo de propostas de serem apoiadas por
meio de transferéncias voluntarias (SUDAM, 2012, p. 17).

Semelhantes sdo os enunciados encontrados nos RG 2012 (SUDAM, 2013, p.27) e 2013
(SUDAM, 2014, p. 25). A partir de 2014, ndo héd mais, nos RG da SUDAM, registro de
autorizacdo de empenho em dezembro, embora isso ndo signifique o fim da politica de

contingenciamento, pratica mantida conforme diz esse trecho do RG 2017:

A dotagdo inicial para os processos finalistico e administrativo da SUDAM —
recursos proprios discricionarios — foi de R$15.807.270,00. O Ministério da
Integragdo realizou dois cortes, num total de 45% de contingenciamento das
despesas discricionarias da SUDAM, reduzindo o limite para empenho
destinado aos Programas Finalisticos e Administrativos (SUDAM, 2018, p.
30).

Vé-se, pelos enunciados acima que a insuficiéncia de tempo causa impactos

or¢amentarios. A insuficiéncia orcamentaria sera abordada em tépico proprio adiante.

4.3.4 Insuficiéncia de Servidores

A situagdo do quadro funcional da SUDAM em 2008 era, assim, descrita: “uma dessas
dificuldades diz respeito ao quadro de pessoal, que atualmente conta com 136 (cento e trinta e
seis) servidores, sendo 64 (sessenta e quatro) envolvidos nas areas finalisticas e 72 (setenta e
dois) em agdes de suporte” (SUDAM, [20097], p. 8). Como estratégias para solucionar tal

problema, o 6rgdo informa que atuou nas seguintes frentes: motivagdo e qualificagdo dos
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servidores; melhoria da remuneracao (para postos de assessoramento e especialistas em gestao);

proposta de PCCS; e expectativa de concurso publico.

Em outro trecho, o mesmo RG 2008 diz-se que o 6rgdo contava com 130 servidores
ativos, todos do quadro proprio e em efetivo exercicio (SUDAM, [20097?], p. 80). O RG 2009
registra que “o quantitativo ¢ de 137 servidores; destes, somente 64 sdo de nivel superior, que
constituem a massa critica responsavel pelo planejamento, desenvolvimento e execugdo das

atividades finalisticas” (SUDAM, 2010, p. 12).

As manifestagdes nos RG da SUDAM sobre insuficiéncia de pessoal aparecem, em
muitos enunciados, como o centro da preocupagdo. Tais manifestacdes podem ser observadas
tanto em relatos sobre dificuldade de unidades especificas, quanto em registros que dizem

respeito a toda a instituigao.

Sobre unidades especificas, tem-se, no ambito do FDA, a seguinte queixa: “esta situacdo
obriga a instituicdo a firmar contrato, com institui¢des financeiras oficiais para avaliagdo de
projetos no ambito do FDA, uma vez que ndo dispde de técnicos suficientes e qualificados para

tal fim” (SUDAM, 2011, p. 180; 2012, p. 137).

O apoio a investimentos prioritarios, executado com recursos do OGU e de emenda
parlamentar, também foi atingido: “a Coordenacdo Geral de Promog¢do do Desenvolvimento
Sustentavel/ CODESUS, Unidade responsavel por grande parte das agdes finalisticas, tem seu

quadro de técnicos formado por apenas 12 servidores” (SUDAM, 2013, p. 33).

A area de TI sofreu do mesmo mal, o que pode impactar no funcionamento geral da
organizacao, a tal ponto de o RG 2012 se referir a ela como um dos gargalos enfrentados pela
SUDAM. Diante dessa insuficiéncia, a formula adotada pela SUDAM ¢ a interdependéncia,

conforme proposto pelos marxistas:

[...] a insuficiéncia de capital humano foi um dos gargalos enfrentados pela
SUDAM para o melhor desenvolvimento e acompanhamento dos processos ¢
atividades de TI, o que levou a SUDAM a adotar estratégias para o melhor
aproveitamento dos recursos de TI (humanos, financeiros e tecnoldgicos),
como parcerias com o Ministério da Integracdo Nacional, SUDENE,
SUDECO, DNOS e CODEVASF e outras Instituicdes para o
desenvolvimento de Sistemas, operagdo de solugdes, inclusive com
compartilhamento de equipamentos (BRASIL, 2013, p. 93).
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O cumprimento das atribui¢des do controle interno ndo passou imune a insuficiéncia de
pessoal, uma vez que o anexo III do RG 2010 reproduz manifestagdo do TCU que aborda o

problema da seguinte forma:

A auséncia de atuagdo da Auditoria Interna da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazénia — SUDAM, na gestdo dos recursos dessa
autarquia ¢ do Fundo de Desenvolvimento da Amazonia — FDA,
principalmente por falta de alocacdo de recursos humanos, impossibilita
identificar o cumprimento ou ndo das condigdes estabelecidas nos atos
deliberativos da autarquia e no Plano Anual de Atividades da Auditoria
Interna (SUDAM, 2011, p. 202).

Em 2013, a situagdo era igual. O relatério daquele ano informa que o quadro de
servidores da Auditoria ¢ insuficiente para que acompanhe os atos de gestdo praticados no

contexto da gestdo da SUDAM.

[...] a estrutura administrativa da Auditoria-Geral ¢ precaria [...], portanto,
insuficiente para desenvolver as suas atribui¢des regimentais, além de que seu
atual quadro de servidores ¢ absolutamente insuficiente para acompanhar os
atos de gestdo praticados no contexto da gestdo orgamentaria, financeira,
patrimonial e operacional da SUDAM, mais 0s macroprocessos que sao o
Fundo de Desenvolvimento da Amazénia — FDA e a Renuncia Fiscal que
consiste nos Incentivos ¢ Beneficios Fiscais concedidos as empresas
(SUDAM, 2014, p. 122).

As agoes de Defesa Civil, na Amazonia, eram as que mais se aproximavam da
competéncia relativa a preservagdao ambiental, inscrita no inciso XIII da LC n° 124/07. Porém,

no RG 2016, a Defesa Civil reclamou da insuficiéncia de pessoal para executar suas agoes:

O insuficiente quadro técnico e de apoio da Coordenacdo de Defesa Civil —
CORDEC para o desenvolvimento das ag¢des preventivas de defesa civil,
considerando a extensa area de abrangéncia, a Amazonia Legal, além das
atividades necessarias ao cumprimento das atribuigdes regimentais, do plano
operativo, da gestdo e acompanhamento dos instrumentos firmados, vistorias
técnicas, representacdes em eventos e reunides técnicas de trabalho; além de
instrugdes/capacitagdes e palestras a convite de instituigdes parceiras
(SUDAM, 2017, p. 142).

Até a Ouvidoria sente os impactos da insuficiéncia de pessoal, o que provocou dilatacao
nos prazos de manifestacdes as demandas causada pela insuficiéncia da forca de trabalho, pela

execucao simultanea de atividades da Ouvidoria do FNO e pela assungao de trabalhos de outras
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unidades da autarquia (BRASIL, 2019). A soma da insuficiéncia de pessoal nas unidades reflete
na autarquia como um todo, identificada em trechos nos quais a SUDAM acusa a auséncia

generalizada de pessoal com impacto negativo sobre a execugao das competéncias do 6rgao:

Uma das situagdes e dificuldades internas que representam riscos € ameacas
ao desempenho organizacional e que contribuiram substancialmente nao
apenas para as decisdes adotadas, mas nos seus resultados, diz respeito ao
quadro funcional reduzido, que a cada dia torna-se insuficiente frente as
demandas e necessidades na execugdo das politicas ptblicas (SUDAM, 2010,

p.- 12).

No mesmo RG 2009 (repetido no RG 2010), a SUDAM revela particular preocupagio
com insuficiéncia de servidores nos cargos de nivel superior, visto que nesse grupo reside maior

responsabilidade com tarefas de evidente impacto sobre a execucdo das competéncias do 6rgao:

Verifica-se que para as atribui¢des legais desta Autarquia, o quantitativo de
servidores ocupantes de cargo de nivel superior vem se revelando insuficiente,
levando a urgéncia da realizacdo de concurso publico para melhor
desempenho e continuidade das atividades (SUDAM, 2010, p. 64; 2011, p.
65).

O reduzido quadro de pessoal afeta quase todas as etapas das atividades finalisticas,

incluindo o planejamento:

A estrutura do quadro de recursos humanos ¢ reduzida. Atualmente, o
quantitativo ¢ de 139 servidores efetivos; destes, somente 64 sdo de nivel
superior, que constituem a massa critica responsavel pelo planejamento,
desenvolvimento e execucdo das atividades finalisticas (SUDAM, 2011, p.
19).

Ao lado do registro dos esforcos que a SUDAM fez para obter autorizagdo para
realizagdo de concurso publico e por PCCS, o RG 2010 apontou que a auséncia de resposta do
governo federal pode agravar a situagdo, a ponto de “ocasionar solu¢do de continuidade nas

atividades institucionais e até mesmo ocasionar a ocorréncias de falhas na gestdo dos processos”

(SUDAM, 2011, p. 20). Em 2011, o MI adotou medidas a fim de realizar concurso publico:
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Em relagdo aos recursos humanos foi exarado pelo Senhor Excelentissimo
Ministro de Estado da Integracdo Nacional o Aviso n° 105/MI, de 31/05/2012,
solicitando ao Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdao autorizagdo
para realizar no exercicio de 2013, concurso publico para provimento de
cargos no ambito do MI, SUDAM, SUDENE, SUDECO e DNOCS,
objetivando minimizar os problemas advindos da escassez de suas forgas de
trabalho no intuito de que suas atividades sejam melhores desempenhadas e
ndo sofram solugdes de continuidade, bem como para fortalecer a capacidade
institucional desses 6rgaos (SUDAM, 2012, p. 90).

Realizado o concurso publico em 2013 para preenchimento de 71 vagas, o provimento
dos cargos foi autorizado em 2014 pelo MPOG. Os novos servidores empossados representaram
cerca de 30% do quadro total de servidores em exercicio na SUDAM. Com isso, reduziu-se a
zero a ocorréncia de registro de insuficiéncia de pessoal no RG 2015. Em 2016, por outro lado,
a SUDAM voltou a destacar que “dentre as dificuldades na realizacao dos trabalhos das areas
finalisticas da SUDAM no exercicio de 2016, [...] o quadro de servidores insuficiente para o

volume crescente de processos” (SUDAM, 2017, p. 10).

O reforgo de pessoal ndo foi o bastante para tranquilizar a autarquia quanto a execugao
das ag¢des finalisticas. Em 2016, ¢ prevista a emergéncia de uma situacdo de vulnerabilidade

diante da iminéncia de elevado nimero de aposentadorias de servidores:

Dentre os cargos de Nivel Superior estdo compreendidos cargos de Economia
e Engenharia (diversas especialidades). A quase totalidade desses cargos esta
lotada nas areas finalisticas da Autarquia. Considerando-se que os servidores
que percebem Abono Permanéncia podem se aposentar a qualquer momento,
a Autarquia fica em situacdo de vulnerabilidade no que se refere ao
preenchimento desses postos de trabalho. Logo, a necessidade de
planejamento para reposi¢do do quadro com antecedéncia minima ¢
fundamental para evitar exposicao a riscos de RH (SUDAM, 2017, p. 79).

A festejada reposi¢ao do quadro de pessoal que supriu a insuficiéncia de servidores, foi
logo esfriada em virtude de aposentadorias, provavelmente, com receio da proposta de reforma

da Previdéncia que afugentou os servidores com mais tempo e experiéncia na autarquia:

O fortalecimento do quadro de servidores foi perceptivel logo apds o ingresso
dos servidores advindos daquele concurso, contudo, como ja anunciado foi
insuficiente para suprir a necessidade de recomposicdo da qualidade da forga
de trabalho desta Autarquia, devido ao aumento no nimero de aposentadorias
(SUDAM, 2018, p. 80).
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No RG 2019, o tema volta a baila, retomando o mesmo discurso de anos anteriores:

A partir do levantamento realizado na SUDAM, foram identificados os
seguintes riscos corporativos: Numero insuficiente de servidores comparado
ao volume de trabalho; Perspectiva de redugao da forga de trabalho por motivo
de iminentes aposentadorias; Insuficiéncia de normas e procedimentos
internos institucionalizados; e Insuficiéncia de regulamentagdo relativa ao
Macroprocesso de Incentivos Fiscais; (SUDAM, 2020, p. 47).

Assim, todos os RG apontam a situacdo do reduzido quadro funcional que se torna
insuficiente para as atribui¢des da Autarquia. Entretanto, pior que a repeti¢do das constatacdes
de insuficiéncia de pessoal, “fonte especifica de riscos” (SUDAM, 2020, p. 48), ¢ a perspectiva
nada otimista uma vez que, em 2019, a autarquia reconhece que ha “falta de previsdo para a

realizacdo de concurso publico na SUDAM para suprir a insuficiéncia” (SUDAM, 2020, p. 48).

Uma proposta de PCCS foi apresentado ao MI em 2009, mas foi arquivado cinco anos
depois, apesar das articulagdes feitas pela SUDAM junto a bancada federal de parlamentares
da Amazodnia. A proposta requeria a cria¢do de 315 cargos:

O plano compreende a criagdo de 315 (trezentos e quinze) cargos, sendo 214
(duzentos e quatorze) de nivel superior e 101 (cento e um) de nivel médio das

carreiras de Analista em Desenvolvimento Regional e Técnico Administrativo
em Desenvolvimento Regional, respectivamente (SUDAM, 2011, p. 19).

Essa informagdo sobre a quantidade de servidores requerida poderia servir de medida
para a analise acerca da necessidade de recurso humano da autarquia ante o que ela caracteriza

como insuficiente.

4.3.5 Insuficiéncia de Or¢amento

A insuficiéncia orcamentaria ¢ a que tem maior ocorréncia de registro nos doze RG
analisados. Semelhante ao diagnostico da insuficiéncia de pessoal, ha registros de insuficiéncia
de orgamento que tratam tanto da execu¢do de competéncias especificas (em especial, as agdes

finalisticas), quanto da instituicdo em sua integralidade.
As adverténcias comegam logo no primeiro ano de funcionamento da SUDAM:

Percebe-se que os recursos disponibilizados ndo seriam suficientes para
executar a totalidade da meta fisica. Essa desproporcionalidade entre a meta
fisica e a financeira decorre dos cortes no orgamento da SUDAM, sem que
haja reducdo do quantitativo das metas estabelecidas (SUDAM, [20097], p.
31).
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O mesmo se repete no RG 2009:

E importante ressaltar que mesmo os recursos previstos na LOA ja se
configuram insuficientes a execugdo de politicas publicas eficientes em toda
a Amazonia Legal, area de atuagdo desta Autarquia; ademais, com um corte
significativo no orcamento, como o que ocorreu, em especial nas despesas
com Investimentos — maior caréncia da nossa regido — pouco se pode fazer
para a concretizagdo do desenvolvimento regional (SUDAM, 2010, p. 22).

E do RG 2010 que pode ser extraida uma das mais limpidas e inequivocas expressoes
da relagdo entre insuficiéncia de orgamento e competéncias institucionais: “os cortes realizados
no orcamento da SUDAM refletem diretamente nas suas competéncias institucionais a medida

que se deixa de apoiar os projetos por insuficiéncia de recursos” (SUDAM, 2011, p. 46).

Em apenas trés anos de efetivo funcionamento, a autarquia ndo s6 chama atencao para
as repetidas restrigdes impostas pelos cortes orgamentarios, como destaca o agravamento da

situacdo para a execugdo de politicas publicas na sua regido de atuagdo:

As restri¢des orgamentarias impostas 8 SUDAM se agravam a cada ano e que
os recursos previstos na LOA por si s6 ja se configuram insuficientes a
execugao de politicas publicas eficientes em toda a Amazonia Legal. Ademais,
com um corte significativo no or¢gamento, como o que ocorreu, em especial,
nas despesas com Investimentos — maior caréncia da nossa regiao — pouco se
pode fazer para a concretizagdo do desenvolvimento regional (SUDAM, 2012,

p. 17).

No ano seguinte, continua a dificuldade para compatibilizar limites de empenho com
agoes finalisticas:
Nesse contexto, 2012 foi mais um ano marcado por grandes dificuldades para
compatibilizar o alcance das metas estabelecidas no plano anual com os
limites de empenho disponibilizados, uma vez que até dezembro o valor
autorizado foi insuficiente para atender a demanda de projetos finalisticos

apresentados até o final do exercicio, o que levou a rejeicao de propostas de
serem apoiadas por meio de transferéncias voluntarias (SUDAM, 2013, p. 27).

O RG 2012 oferece uma informagao que poderia servir de referéncia quantitativa para
avaliar o impacto dos limites orcamentarios nas competéncias da SUDAM que tratam de
investimentos: “foram recepcionadas e analisadas 33 propostas objetivando a celebracdo de
Convénios ou Termos de Cooperagdo, que resultaram em apenas 8 ajustes firmados, face ao

baixo limite orcamentario de empenho liberado pelo MI a SUDAM” (SUDAM, 2013, p. 33).
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E novamente vem a énfase de que o desenvolvimento regional, por falta de recursos

suficientes, esta sob ameaga:

Nesse sentido, ¢ bom ressaltar que os recursos previstos na LOA por si s0 ja
se configuram insuficientes a execucdo de politicas publicas eficientes em
toda a Amazonia Legal. Ademais, com um corte significativo no orgamento,
pouco se pode fazer para a concretizagdo do desenvolvimento regional
(SUDAM, 2013, p. 31).

O mesmo enunciado ¢ encontrado no RG do ano seguinte, fazendo, novamente, o
contraponto entre a insuficiéncia dos recursos orcamentarios € a execug¢ao de politicas publicas,

seja desde a previsao na LOA, seja, principalmente, ap0os os cortes de recursos:

Os recursos previstos na LOA, por si s0, ja se configuram insuficientes a
execugdo de politicas publicas eficientes em toda a Amazonia Legal. Ademais,
com um corte significativo no orgamento, pouco se pode fazer para a
concretizagdo do desenvolvimento regional (SUDAM, 2014, p. 24).

E mais uma vez as agdes finalisticas sao o alvo da politica de ajuste fiscal:

Nesse contexto, 2013 foi mais um ano marcado por grandes dificuldades para
compatibilizar o alcance das metas estabelecidas no plano anual com os
limites de empenho disponibilizados, uma vez que até dezembro o valor
autorizado foi insuficiente para atender a demanda de projetos finalisticos
apresentados até o final daquele exercicio, o que levou a rejei¢ao de propostas
para apoio por meio de transferéncias voluntarias (BRASIL, 2014, p. 25).

A Autarquia contabiliza que, em 2014, a insuficiéncia do orgamento, previsto na

legislacdo, materializou-se em 66,66% de demandas nao atendidas:

Nio diferente dos exercicios anteriores, 0s recursos or¢amentarios
disponibilizados através da LOA ndo sdo suficientes para atender as demandas
de convénios apresentadas, levando a um grande esforgo de trabalho que, ao
final do exercicio de 2014, os ajustes assinados correspondem a 1/3 do volume
de propostas analisadas (SUDAM, 2015, p. 47).

A sintese do que foi esse impacto, no exercicio de 2014, vem no enunciado abaixo:

[...] a baixa execucdo foi ocasionada por fortes restricdes orcamentarias
impostas & SUDAM, estabelecidas pelo Decreto n°® 8.197, de 20 de fevereiro
de 2014, que se agravam a cada ano e que os recursos previstos na LOA, por
si s, j& se configuram insuficientes a execugao de politicas publicas eficientes
em toda a Amazonia Legal (SUDAM, 2015, p. 49).
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O RG 2016 registra ter havido contingenciamento de recursos, embora evite usar o

termo insuficiéncia para manifestar-se sobre os recursos restantes:

A dotagdo inicial para o processo finalistico da SUDAM — recursos proprios
— foi de R$ 5.784.936,00. Porém, com a edi¢do do Decreto n° 8.670, de 12 de
fevereiro de 2016, o Ministério da Integracdo realizou contingenciamento de
24,24% das despesas discricionarias da SUDAM, reduzindo o limite para
empenho destinado aos Programas Finalisticos.

Ja em relagdo ao total de despesas empenhadas, tem-se o valor RS$
4.388.732,00 em seis acdes or¢amentarias. Devido, também, ao mencionado
contingenciamento, o montante de despesas empenhadas foi menor do que a
dotagdo final (SUDAM, 2017, p. 28).

Em 2017, houve a quase totalidade dos recursos contingenciados, uma situacdo muito
mais critica do que a do ano anterior. Para além disso, no fragmento abaixo, pode ser observado
um insinuante paralelo entre os recursos do OGU e os procedentes de emendas parlamentares,

tanto em termos de montante de recursos previstos, quanto em montante liberado:

[...] a SUDAM possuiu dotagao finalistica (Plano de A¢do SUDAM) oriunda
do Orgamento Geral da Unido — OGU de R$ 5.469.388,00, dos quais foram
executados R$ 94.000,00 em agoes finalisticas, tendo sido os R$ 5.375.388,00
restantes, contingenciados. Além dos valores oriundos desse orcamento,
houve a alocagdo de dotagdo orcamentaria para execucgdo das atividades
através de Emendas Parlamentares Individuais pela Bancada dos Estados da
regido, no montante de R$ 250.292.471,00, dos quais foram liberados para a
SUDAM o saldo de R$ 157.902.251,01, que foi devidamente empenhado
(BRASIL, 2018, p. 9-10).

Pelos numeros disponiveis nesse RG, apenas 1,72% dos recursos or¢camentarios,
previstos no OGU para 2017, foram liberados, os quais se destinavam a execucao das agdes
finalisticas relacionadas a projetos para o desenvolvimento da Amazonia, enquanto que, no que
se refere aos recursos de emendas parlamentares, o percentual de liberacao foi de 63,09%.
Diante desse quadro de contingenciamento de recursos, foi inevitavel que, no RG 2017,
voltassem as manifestacdes sobre aquilo que mais pode ser a ameaga ao pleno desempenho
institucional nos doze anos analisados:

Dentre as dificuldades na realizagdo dos trabalhos das areas finalisticas da
SUDAM no exercicio de 2017, destacam-se: — Orgamento insuficiente
destinado a SUDAM, para a ado¢do de medidas que assegurem os

instrumentos necessarios para a solugdo das questdes relativas a area de

pessoal, bem como para o desempenho pleno institucional das atividades
(SUDAM, 2018, p. 10).
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Esse ¢ o ultimo registro de insuficiéncia de recursos observado no periodo de 2008 a
2019. Em 2018, a Autarquia reconhece a existéncia de dificuldades orcamentarias, atribuindo-
as a atrasos eventuais de liberagdao pelo MI, e entende que isso ndo representa entraves. O RG
2019 evita abordar a questdo orcamentaria por meio de termos como contingenciamento; e
escapa de emitir juizo que expresse valoragdo — tal como sugere o termo insuficiéncia. Os
recursos proprios, disponiveis para as acdes finalisticas, ndo permitiram a execugao integral do
que havia sido planejado e, para explicar suas dificuldades, a SUDAM preferiu opor “despesas

administrativas” a “despesas finalisticas”:

A SUDAM tem recebido nos ultimos exercicios financeiros um montante
aproximado de R$ 20 milhdes de reais, distribuidos entre despesas
administrativas e finalisticas. Em que pese a tentativa de priorizar o orcamento
finalistico da casa, é notavel o crescente aumento nos gastos para manutengao
da unidade ano ap6s ano, especialmente os ligados a contratos continuos, o
que tem dificultado a priorizacdo e alocagdo de recursos em areas
consideradas especiais para a gestdo e, sobretudo, para a regido amazdnica
(SUDAM, 2020, p. 26).

E nada mais sobre isso hd no RG 2019. Dez dos doze RG tratam, com reiterada
insisténcia, das graves dificuldades orcamentarias enfrentadas pela autarquia para a realiza¢ao

de seus trabalhos.

Apo6s o periodo de euforia com recursos de emendas parlamentares, a SUDAM parece
girar o corpo e olhar em 360° e percebe, com indisfar¢avel desencanto, que até tentou priorizar
as atividades-fim, mas ndo conseguiu. Mas, e quanto ao volume de recursos de emendas
parlamentares? A resposta a essa pergunta pode tornar questionavel a veracidade da alegada
insuficiéncia de recursos, mas nao dirime as suspeitas sobre a execugdo da primordial

competéncia da autarquia: o planejamento, o PRDA.

Como sobejamente comprovado, as insuficiéncias, mormente, a or¢amentaria,
atingiram, peremptoriamente, as areas finalisticas, nas quais inclui-se a competéncia
institucional de fazer planejamento, apesar de, no tocante a elaboracdo de planos regionais,

singularmente o PRDA, nada foi revelado de forma explicita.

Dessa forma, feitas a exposi¢do e a analise das insuficiéncias e das competéncias, a
tarefa seguinte € realizar a critica as insuficiéncias e as competéncias encontradas ou ocultadas.
Entre as insuficiéncias encontradas, o foco principal serd acerca da mais destacada, a

or¢amentaria, buscando verificar a veracidade de sua alegada escassez; entre as competéncias
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institucionais, os holofotes se voltam para tratar do planejamento, em particular, o PRDA,

curiosamente, eclipsado nas inumeras referéncias quanto as insuficiéncias.

4.4 Critica a insuficiéncia orcamentaria e a competéncia do planejar

As dificuldades para o alcance de metas fisicas do plano anual, os obstaculos para a
execucao de politicas publicas, o impedimento para atender as demandas apresentadas ao 6rgao
sdo apenas algumas das muitas consequéncias sofridas pela SUDAM em virtude da reducao ou
dos cortes orcamentdrios, praticados pelo Governo Federal ao longo dos exercicios

orgamentarios.

Diante das reiteradas queixas de insuficiéncia or¢gamentaria, qual o volume de recursos
publicos necessario para que a SUDAM promova o desenvolvimento regional? Entende-se que,
respondida tal questdo, criam-se condigdes confidveis para avaliar se os recursos existentes sao

insuficientes ou ndo.

E provavel que a SUDAM tenha a resposta para essa questio, cuja empreitada aqui ¢
identifica-la. Dois caminhos serdo perseguidos: a) as propostas orcamentarias enviadas,
anualmente, pela autarquia a0 MPOG, por ocasido da elaboracdo do PLOA; e b) os recursos
definidos nos PRDA elaborados entre 2008 e 2019. O primeiro serd buscado nos relatorios de
gestdo, o segundo, nos proprios PRDA. Ambos os parametros sao tarefas a serem executadas
pela SUDAM, conforme definidos em lei. Feito esse levantamento, o passo seguinte € comparar

com os recursos manejados pela autarquia.

4.4.1 Acerca da situacdo orcamentaria da SUDAM

Mais de um ter¢o de todas as ocorréncias de insuficiéncia diz respeito a recursos
or¢amentarios, em vista disso, para entender as insuficiéncias aludidas, faz-se necessario buscar
compreender a situacdo or¢amentaria da SUDAM, que consiste em minuciar suas fontes de
receitas € como sao aplicadas, examinar o volume de recursos manejado pela autarquia, como

or¢gamento proprio, emendas, fundos e rendas.

No or¢camento, convém analisar sua feitura desde a elaboracao da proposta pelo 6rgao
até sua aplicacdo, sua composicao, recursos proprios € emendas. Nao entra nesse levantamento
os valores desembolsados pelo FNO, visto que o fluxo ndo passa pelos cofres da SUDAM,

tampouco os célculos de valores relativos aos incentivos fiscais, uma vez que nao ha efetivo
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desembolso e o acesso a informacdo de isenc¢do tributaria depende de rigorosa legislacdo da

Receita Federal do Brasil.

A receita da SUDAM ¢, segundo a Lei, composta por recursos provenientes de: dotagdes
consignadas no Or¢camento Geral da Unido; 2% do valor de cada liberacao de recursos do FDA;
e resultados de aplicacdes financeiras de seus recursos e outras receitas previstas em lei.
Previstos na LOA e consignados no OGU, o valor (ou crédito orcamentario) ¢ destinado a

manuten¢do administrativa da autarquia e a execugao de suas competéncias.

A fixagdo da dotacdo orcamentdria comega na autarquia, que apresenta ao MPOG,
Ministério responsavel pela elabora¢do e consolidacdo da Proposta de LOA, sua proposta
or¢amentaria anual. O RG 2009 diz que o valor, contido em sua proposta de dotagao, parte das
demandas originadas pela SUDAM, o que significa que “sdo pautadas em um or¢amento que

seja proximo da realidade do papel institucional da Instituicao” (SUDAM, 2010, p. 46).

No Ministério, a proposta da SUDAM sofre ajustes. E, junto com a dos demais 6rgaos
e entidades dos trés Poderes, integra a Proposta de LOA encaminhada pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional, no qual a tramitagdo ¢ detalhada pelo Art. 166 da CRFB/1988. Aprovada,
a LOA fixa os valores das despesas que competem a cada programa e ao respectivo Orgao

responsavel pela sua execugao.

Sancionada pelo presidente, a LOA para estar apta a ser executada, depende ainda da
edicdo, pelo chefe do Poder Executivo, do Decreto que dispde sobre a programacao
orcamentaria e financeira e estabelece o cronograma mensal de desembolso pelo Poder
Executivo. Editado esse Decreto, a SUDAM divulga seu plano de acdo anual que contém as

acgoes e as respectivas dotagdes orcamentarias a serem executadas pela instituigao.

Posta em execugdo, a dotacdo orgcamentaria, que ¢ “o valor monetario autorizado,
consignado na lei do orcamento (LOA), para atender uma determinada programacao

orcamentaria” 1°

, sujeita-se a suplementagdes ou redugdes: aquela por meio de créditos
adicionais, que sdo emendas a LOA; esta ocorre mediante alteragdes do Decreto de

programacao orcamentaria e financeira, conhecidas como contingenciamento.

Durante a execugdo, a dotacdo or¢amentaria também segue as etapas de empenho,

liquidagdao e pagamento. Nos termos do art. 58 da Lei n® 4.320/1964, empenho consiste no

15 Conceito disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/dotacao-
orcamentaria#:~:text=%C3%89%200%20valor%20monet%C3%A 1rio%20autorizado,atender%20uma%?20deter
minada%?20programa%C3%A7%C3%A30%200r%C3%A7ament%C3%Alria. Acesso em: 30 maio 2022.


https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/dotacao-orcamentaria#:~:text=%C3%89%20o%20valor%20monet%C3%A1rio%20autorizado,atender%20uma%20determinada%20programa%C3%A7%C3%A3o%20or%C3%A7ament%C3%A1ria
https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/dotacao-orcamentaria#:~:text=%C3%89%20o%20valor%20monet%C3%A1rio%20autorizado,atender%20uma%20determinada%20programa%C3%A7%C3%A3o%20or%C3%A7ament%C3%A1ria
https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/dotacao-orcamentaria#:~:text=%C3%89%20o%20valor%20monet%C3%A1rio%20autorizado,atender%20uma%20determinada%20programa%C3%A7%C3%A3o%20or%C3%A7ament%C3%A1ria
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emanado de autoridade competente, que cria para o Estado obrigagdo de pagamento pendente
ou ndo de implemento de condigio. E a garantia de que existem recursos para o pagamento de
um compromisso assumido. E entre a dotagdo e o empenho que agem os Decretos que
promovem os contingenciamentos. Procura-se demonstrar, a seguir, como se materializa, no
or¢amento da SUDAM, a descrigdo do ciclo or¢amentario feita acima. Os dados sdo das

propostas de dotacdo apresentada pela SUDAM, constante dos RG (Tabela 3).

Tabela 3 — Proposta de dotagdo da SUDAM, ajustada pelo MPOG e aprovada pelo Congresso Nacional
no periodo de 2008 a 2012

Proposta

Exercicio PLOA (RS) Ajuste LOA Ajuste (%)
SUDAM (RS$) (%)
2008 45.868.976,0 18.986.189,0 758,61 34.184.189,0 80,05
2009 60.625.743,0 23.779.098,0 60,78 24.979.098,0 5,05
2010 72.239.850,0 35.384.687,0 -51,02 43.559.376,0 23,10
2011 73.106.435,0 43.559.376,0 40,42 46.368.547,0 6,45
2012 78.093.587,0 33.920.104,0 256,56 176.862.091,0 421,41

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Relatorios da SUDAM do periodo de 2008-2012.

Dos doze RG, apenas cinco (2008 a 2012) trazem informagdes sobre o valor das
propostas enviadas pela SUDAM ao MPOG. Nesse periodo, os ajustes feitos, expressos na
coluna PLOA, sempre significaram redu¢do e sempre foram redugdo acima de 40% do valor

proposto. Em 2009, essa reduc¢ao chegou a 60%.

Observa-se que o Congresso Nacional tem um comportamento inverso ao do MPOG,
de forma que, continuamente, aumenta o valor apresentado na PLOA, embora esse aumento
nao chegue a recompor o valor, originalmente, apresentado pela Autarquia. Com exce¢ao de
2012, essa recomposi¢do nunca alcangou os 100%, sendo que, nos anos de 2009 e 2011, houve
um aumento de miseros 5% e 6% respectivamente. De qualquer forma, seja no Poder Executivo
seja no Legislativo, a fixagdo dos recursos foi aquém das propostas apresentadas pelo 6rgao,
construidas a partir de suas experiéncias concretas e das expectativas de seus clientes regionais,

alguns com assento no Poder Legislativo.

Esse ¢ o fundamento dos registros de insuficiéncia orgamentaria, contidos nos RG da

SUDAM, e referem-se a dotagdo dos recursos consignados o OGU. A declaragdo de que os
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recursos previstos na LOA se configuravam insuficientes a execugdo de politicas publicas na
Amazodnia Legal tornou-se um mantra invocado nos RG da SUDAM de 2008 a 2014. Todavia,
a insatisfacdo com a insuficiéncia de recursos orgamentarios nao se esgota na insurgéncia contra
o valor fixado na LOA, sendo observado, no mesmo periodo, criticas também aos

contingenciamentos.

A analise da insuficiéncia orgamentaria poderia se estender, o que ajudaria a responder
a questao inicial, mas nao ha, nos RG, dados sobre o ciclo orgamentario da SUDAM que abranja
todas as fases desde o planejamento (proposta de dotagdo) até a execugdo (empenho, liquidacao
e pagamento). Faltam dados sobre o valor da proposta de dotacdo entre 2013 a 2019, o que
limita as analises e as comparagdes. Além disso, as mengdes aos contingenciamentos sao
qualitativas, ao passo que as informagdes quantitativas, trazidas pelos RG sobre
contingenciamento, carecem de organiza¢do e uniformizag¢do, o que obriga a recorrer-se a
outras fontes de informagdes para que seja possivel dar andamento a analise quantitativa da

evolucao das insuficiéncias or¢amentarias.

Reiteradas vezes os RG da SUDAM denunciam a grave situagdo das dotacdes
insuficientes e protestam contra os significativos cortes no or¢camento sofridos pela autarquia.
Dotacgdes insuficientes e cortes orcamentarios, certamente colocam sob suspei¢do a capacidade
da SUDAM de cumprir suas treze competéncias e alcangar sua finalidade. No entanto, faltam
os dados sobre as propostas de dotagao dos ultimos sete anos do periodo sob analise, auséncia
que ndo contribui com a possivel verificagio do quio profundo poderia ser essa gravidade. E o
Sistema Tesouro Gerencial, “ferramenta de consultas gerenciais sobre dados da execucdo
or¢amentdaria, financeira e patrimonial” (RORIZ, 2016, p. 4), que fornece esses dados em série
historica e organizados por critérios aplicaveis uniformemente, que sdo: a) dados abrangendo o
periodo estudado; b) dados apresentados separadamente (OGU, emendas parlamentares e

FDA); e ¢) dados agregados em apenas dois critérios: dotagdo e empenho, conforme Tabela 4.

Tabela 4 — Dotacao orgamentdria e Empenho de despesas da SUDAM no periodo de 2008 a 2019 (em

R$ milhao)
(continua)
Or¢amento SUDAM
Exercicio Dotacao Empenho %
2008 20,8 16,3 78,52

2009 28,9 25,6 88,58
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(continuagdo)

Orcamento SUDAM

Exercicio Dotacéo Empenho %
2010 36,9 26,4 71,5
2011 44,4 32 71,98
2012 38,8 20,6 53,05
2013 47,6 38,8 81,59
2014 48 37 76,93
2015 50,3 44,6 88,74
2016 50,3 47,9 95,24
2017 50,5 47,4 93,83
2018 72,7 68 93,46
2019 80,9 76,8 94,85

Fonte: Sistema do Tesouro Gerencial — site da Camara dos Deputados (https://www.camara.leg.br/).

O percentual de reajustes dos valores da Dotacdo, ano a ano, varia de 43,96% (de 2018
em relagdo a 2017) a 12,61% (de 2012 em relagdo a 2011); entre 2015 e 2017, a dotagdo da
SUDAM ficou, praticamente, congelada em R$ 50 milhdes, que pode ser explicada pela crise
financeira enfrentada no periodo e pelo efeito da Emenda Constitucional n® 95/2016 (a PEC do
Teto de Gastos). A Proposta de Dotagao da SUDAM, em 2008, era de R$ 45,8 milhoes, valor

alcangcado como Dotagdo em 2013 e como empenho, em 2015.

Quanto ao Empenho, dos doze anos, s6 quatro (2016-2019) ultrapassaram 90% do valor
da Dotagdo, em trés (2009, 2013 e 2015), o empenho ficou entre 80% e 89%, em quatro (2008,
2010, 2011 e 2014), o empenho ficou no intervalo de 70% e 79%. Em 2012, ano em que a

Dotagao sofreu reajuste negativo em relagdo ao ano anterior, o empenho ficou em 53%.

A percepg¢do de que a situagao de insuficiéncia orcamentéria se agrava ano apos ano esta
alicercada nesses dados, cujo ponto mais profundo ¢ 2012, ano em que, pela reduzida Dotacao
e amplo contingenciamento (apesar do desempenho da economia nacional), a institui¢do foi
completamente desprovida de recursos, minando sua capacidade de executar suas competéncias
e cumprir sua finalidade. A retomada de investimentos a partir de 2013 ¢ lenta, mas deixa

davida sobre a capacidade de o 6rgdo reparar o dano causado e superar o passivo social deixado.

Os resultados obtidos a partir dos dados, embora preocupantes para avaliar a

insuficiéncia de recursos proprios, ainda sdo restritos, o que poderia agravar a situagdo se
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comparados com dados, do mesmo periodo, sobre Empenho do Or¢camento da SUDAM, das

emendas parlamentares e do FDA, contidos na Tabela 5.

Tabela 5 — Recursos publicos do orcamento da SUDAM, de Emenda Parlamentar ¢ do FDA,

empenhados entre 2008 e 2019

Exercicio Osl‘%zi)n[l:;\l/[to PaEll: IenI::(Illiar FDA Total
2008 16.308.131,01 440.000,00 0 16.748.131,01
2009 25.608.165,31 1.000.000,00 405.030.000,00 431.638.165,31
2010 26.373.843,86 5.120.300,00 1.013.654.135,79  1.045.148.279,65
2011 31.980.054,12 1.000.000,00 1.189.495.827,97  1.222.475.882,09
2012 20.587.828,33 19.203.097,60 1.276.296.661,74  1.316.087.587,67
2013 38.817.772,16 8.888.370,40 1.397.512.880,00  1.445.219.022,56
2014 36.958.209,53 7.767.128,58 1.397.512.880,00  1.442.238.218,11
2015 44.646.048,80 20.945.037,31 0 65.591.086,11
2016 47.860.154,30 157.902.251,01 245.034.002,68 450.796.407,99
2017 47.411.367,70 118.475.920,71 1.116.929.404,00  1.282.816.692,41
2018 67.952.651,42 204.358.414,74 350.433.904,78 622.744.970,94
2019 76.771.092,98 105.763.170,77 395.502.456,00 578.036.719,75
Total 481.275.319,52 650.863.691,12 8.787.402.152,96  9.919.541.163,60

" Fonte: Sistema Tesouro Gerencial — site da Camara dos Deputados (https://www.camara.leg.br/).

A soma dos Empenhos (Or¢amento da SUDAM, Emenda Parlamentar e FDA), nos doze

anos, ¢ de R$ 9,9 bilhdes, sem a correc¢do inflacionaria do periodo, uma média de R$ 826,6

milhdes anualmente, uma média de investimento de R$ 91,8 milhdes por ano em cada Estado

da regido amazodnica. O valor médio anual pode ser equiparado as despesas de R$ 941,3

milhdes, fixadas para o ano de 2022 do municipio de Santarém-PA, com uma populagdo

estimada em 310 mil habitantes'®.

Do total de RS 9,9 bilhdes, 88,59% ¢é do FDA, 6,56% de Emenda Parlamentar ¢ 4,85%

do OGU. Comparando as colunas de empenho dos recursos do OGU e de Emenda Parlamentar

16 Lei municipal n° 21.463/2021, de 29 de dezembro de 2021. Dispde sobre orgamento anual, estima receita e

fixa a despesa do Municipio de Santarém para o exercicio de 2022. Disponivel em:
https://santarem.pa.leg.br/wp-content/uploads/2022/02/LOA-2022.pdf. Acesso em: 27 nov. 2022.


file:///C:/Users/juaraujo/Downloads/%20https:/santarem.pa.leg.br/wp-content/uploads/2022/02/LOA-2022.pdf
file:///C:/Users/juaraujo/Downloads/%20https:/santarem.pa.leg.br/wp-content/uploads/2022/02/LOA-2022.pdf
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(que pode ser Emenda de Relator, Individuais, de Comissao ou de Bancada), tém-se as seguintes
observacgdes: a) até 2015 o valor anual de Empenho dos recursos proprios da SUDAM, previstos
no OGU, era superior ao de Emenda Parlamentar, tendéncia que se inverteu a partir de 2016;
b) em 2018, tem-se o maior valor de Emenda Parlamentar em toda a historia recente da
SUDAM, correspondendo a um terco do valor total de recursos de emendas; e ¢) a partir de
2016, enquanto os valores de empenho das emendas ndo baixam das centenas de milhdes, os

recursos do OGU, sofridamente, chegam as sete dezenas de milhdes.

A soma dos empenhos dos recursos de Emenda Parlamentar nos ultimos quatro anos
corresponde a 90% do total empenhado nos doze anos, valor que supera em R$ 105 milhdes
tudo o que foi empenhado de recursos proprios da SUDAM nos doze anos, reflexo da Emenda
Constitucional n° 86, que trata das chamadas emendas impositivas, promulgada em 2015, mas
com efeito retroativo a partir da execugdo orcamentaria do exercicio de 2014. Por causa disso,
ha um comportamento quase sempre ascendente da curva de empenho dos recursos das
Emendas Parlamentares. Isso explica porque até 2015, nos relatorios de gestdo, as
manifestagdes de insuficiéncia de recursos or¢amentarios eram mais frequentes, reduzindo-se

desse ano em diante, indicando ndo ter motivo para haver registro de insuficiéncia de recursos.

A curva de registro de insuficiéncias, colhida dos RG da SUDAM, embora graficamente
manifeste comportamento parecido ao da curva da economia nacional, tem uma interpretagao
inversa. Nos anos de 2008 a 2010, por exemplo, a quantidade de ocorréncia de insuficiéncias
registra uma curva ascendente, anos em que, para Teixeira e Pinto (2012), os indicadores da
economia brasileira apresentam bom desempenho; ja nos anos de 2014 a 2016, nos quais os
indicadores da economia brasileira segundo Paula e Pires (2017), apontam para contracio
abrupta (2014) e forte recessao (2015-2016), sdo os anos nos quais ocorrem queda na

quantidade de registro de insuficiéncias.

O montante de recursos empenhado pelo FDA em 2017 (R$ 1.116.929.404,00) foi o
maior do periodo 2015-2019, quando o Brasil ainda sentia fortes reflexos da recessdo. Esse
valor foi inferior apenas para os montantes de recursos empenhados anualmente no periodo de
2011 a 2014. Embora o FDA e o FNO sejam destinados ao financiamento do setor produtivo,
em 2017 ¢ editado a Medida Proviséria n°® 785/2017 que trata do uso de tais fundos para o
financiamento estudantil. Com o objetivo de dar base técnica a aprovagdo dessa medida pelo
Condel, a SUDAM elaborou estudo técnico que definiu os cursos superiores a serem
financiados com o FIES (SUDAM, 2018b, p. 61), e, a expectativa vislumbrada era “um futuro

melhor para a regido, possibilitando que, num futuro préximo, os indicadores socioecondmicos
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da Amazodnia venham apresentar melhorias aproximando-se dos indices nacionais” (SUDAM,
2018b, p. 61-62). A abundancia de recursos, a crise ainda em curso e a pressdo de uma fragao
da burguesia (os donos de faculdades particulares), criaram condigdes para que parte dos
recursos dos fundos publicos fossem deslocados do setor produtivo para o mercado financeiro.
E o avango da financeirizagio incentivada com recursos ptblicos ou o avango do mercado
financeiro sobre os fundos publicos. Teria a SUDAM, que reclama de todas as formas de
insuficiéncia para avaliar os instrumentos de politicas publicas regionais, condigdes
institucionais para acompanhar e avaliar os indicadores socioecondmicos da Amazonia

resultantes do FIES com recursos do FDA ¢ FNO?

As crises financeiras e a situagdo da economia nacional ndo parecem ser critérios
objetivos para aumento ou diminui¢do de ocorréncia de insuficiéncia nos RG. Cruzando os
indicadores macroecondmicos do periodo com os dados das Tabelas 4 e 5, € possivel concluir
que, igualmente, a alocagdo e o empenho de recursos de Emenda Parlamentar estdo imunes as
crises, embora o governo parega usa-las como motivador para aumentar ou reduzir recursos

proprios e do FDA alocados e empenhados pela SUDAM.

Enunciados coletados dos RG mostram como, ao crescer o volume de recursos de
Emenda Parlamentar, muda-se a perspectiva da autarquia. Comparando os valores dos trés

or¢amentos de 2012, o RG observa:

Nota-se que a maior parcela dos recursos refere-se ao FDA ¢ as Emendas
Parlamentares. Esse fato prejudicou as atividades finalisticas e as de apoio
administrativo previstas no Plano de Ac¢édo da Institui¢do, uma vez que o corte
foi concentrado nas agdes orcamentarias finalisticas, destinadas a apoio a
projetos de desenvolvimento regional (SUDAM, 2013, p. 53).

Ao notar, em 2012, que a maior parcela dos recursos em sua carteira ¢ do FDA e de
Emenda Parlamentar, a SUDAM sentiu-se prejudicada em suas atividades finalisticas. O uso
do termo “prejudicou” soa como lamento que tem relagdo com a reducao dos recursos proprios
destinados ao Plano de Agdo, que sdo agdes de desenvolvimento regional planejadas. Esse
sentimento, no entanto, vai arrefecendo. Em 2014, diante do crescimento de convénios (ajustes)
apoiados com recursos de emenda parlamentar entre 2012 ¢ 2014, a Autarquia exibe ares

triunfante, avaliando ser decorrente de suas articulagao e eficiente execugdo do orgamento:
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A razdo para oscilagdes na quantidade de ajustes firmados nos trés ltimos
exercicios decorre da inclusdo de recursos or¢gamentarios oriundos de emendas
parlamentares, em virtude da eficiéncia no processo de execugdo do
orcamento da SUDAM, bem como do fortalecimento da articulagdo
institucional junto a Bancada da Amazonia (SUDAM, 2015, p. 82).

Apesar de, em sua avaliagdo, ser eficiente executora de recursos de emenda parlamentar,
ha aspectos na operacionalizac¢ao desses recursos que carecem de maior controle pela SUDAM.
A aplicacdo de recursos de emenda parlamentar ocorre, em geral, por meio de convénios regidos
por legislacdo especifica que regulamenta as transferéncias voluntdrias, mas as medidas
preparatérias, como a indicagdo de onde e em que aplicar, esta longe de uma atuagao planejada

pela autarquia. No RG 2016, ha indicios dessa “preparacgao:

Ainda no ambito dos convénios, elencamos algumas medidas realizadas em
2016 para melhora dos resultados alcangados: - Assessorias dos parlamentares
enviaram os contatos de todos os proponentes que serao beneficiados com
suas emendas tdo logo definidos quais serdo (BRASIL, 2017, p. 10).

O RG 2019 ratifica a informacdo da relacdo direta entre parlamentares e beneficidrios
quando se trata de recursos de emendas e torna evidente que nao ¢ a SUDAM quem indica o
beneficiario: “as fontes de recurso dos convénios celebrados sdo, em sua maioria, originarias
de Emenda Parlamentar Individual (R$ 139,5 milhdes) e de Bancada (R$ 68,6 milhdes), onde
a indicagdo do beneficiario nao € realizada pela SUDAM” (SUDAM, 2020, p. 73).

Emenda parlamentar ¢ concebida como recurso do parlamentar, responsavel por dizer a
quem e para onde ela serd destinada. O tempo em que ela serd aplicada também depende do
parlamentar, uma vez que a SUDAM aguarda, conforme a agenda das assessorias dos
parlamentares, a recep¢ao da lista de contatos dos beneficiados, assim que esses foram
definidos. A auséncia de margem de controle sobre recursos escassos, como tempo e dinheiro,
e falta de poder para definir onde, em que e com quem aplicar esses recursos sdo indicativos

desfavoraveis para quem pretende ser referéncia em exceléncia em planejamento.

Os recursos de emendas parlamentares, alocados na SUDAM entre 2008 ¢ 2019,
multiplicaram-se por trinta, a gestao dos instrumentos legais (como convénios, TED etc.) para
sua distribuicao pode ter sido eficiente, mas a ingeréncia sobre esses recursos, nos marcos do

planejamento regional, escapou das maos da SUDAM.
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Sobre os empenhos de recursos do FDA, cinco dos doze anos tiveram valores acima de
RS 1 bilhdo. Mesmo nos anos em que os empenhos foram abaixo disso, o volume foi altamente
expressivo, se comparado ao volume de recursos das demais origens. O menor valor
empenhado, registrado em 2016, € superior ao maior valor de recurso de Emenda Parlamentar,
empenhado em 2018. O total de empenho de recursos do OGU nao chega sequer ao valor médio

anual de empenho do FDA.

Os investimentos privados sdo apoiados com recursos do FDA baseados em diretrizes e
prioridades aprovadas pelo CONDEL, e parte expressiva dos recursos, aportados para apoiar
os investimentos publicos, sdo oriundos de recursos proprios da SUDAM, consignados no OGU
e/ou provenientes de Emendas Parlamentares. Ambos (investimentos publicos e privados)

mantiveram seu funcionamento normal, apesar das insuficiéncias de recursos proprios.

Normal se nao fosse o uso das excegdes na deliberagdo: as diretrizes e prioridades para
aprovagao de projetos financiados pelo FDA sao deliberadas pelo CONDEL, sem necessidade
do mesmo tramite imposto a aprovagao do PRDA. Esse tratamento dado as decisdes relativas
ao FDA esta prescrito na MP n° 2.157-5/2001, transplantados para a LC n° 124/2007 e no RI
do Condel. Além da simplificacdo, ha ritos de exce¢des. Na auséncia de reunido, as diretrizes e
prioridades podem ser deliberadas ad referendum por quem preside o CONDEL, condicionando
a decisdo a aprovacao futura pelos demais membros do Conselho, comportamento observado
com mais frequéncia, justamente, nos anos em que sao registrados menos recursos disponiveis

no Fundo.

Em 2015, a aprovagdo foi ad referendum por meio do Ato n°® 27, de 27/10/2015; a
proposta de programas de financiamento do FNO 2016 foi aprovada por Ato ad referendum n°
29; o relatério de aplicag@o dos recursos do FNO de 2014 foi aprovado ad referendum através
do Ato n° 26, de 29/07/2015; e as diretrizes e prioridades para aplicagao dos recursos do FDA
2016 foram aprovadas ad referendum pelo Ato n° 30, de 15/12/2015. Para 2016, a proposta de
diretrizes e prioridades para aplicacdo dos recursos do FNO 2017 foi aprovada ad referendum
pelo Ato n°® 34, de 12/08/2016 e as diretrizes e prioridades para aplicacdo do FDA 2017 foram
aprovadas ad referendum pelo Ato n° 36, de 20/12/2016.

Tratamento diverso ¢ dado ao tramite do PRDA, que, apos passar pelo CONDEL, ¢
submetido ao MI, a Casa Civil e ao Congresso Nacional. Enquanto os recursos do OGU sofrem
cortes orcamentarios, os recursos de Emenda Parlamentar ¢ do FDA estdo imunes ao

contingenciamento. Nao ha como negar a existéncia de duas formas que o capital assume na
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produgdo de valor (e poder) no interior da SUDAM: o FDA com liberagdo simplificada para os
grandes empreendimentos; e as emendas, sem contingenciamento e controlado pelos

parlamentares. Ambos sem o controle do planejamento social (PRDA).

Todos os elementos levantados até aqui revelam problemas que justificariam o uso do
termo insuficiéncia. Mas nada foi substancialmente encontrado que pusesse sob grave suspeita,
com evidéncias extraidas dos RG, a efetiva execugdo, pela SUDAM, de sua competéncia legal
mais relevante: o planejamento. Diante disso, o foco da investigagdo passa a ser o proprio

planejamento feito pela autarquia.

4.4.2 A Competéncia de Planejar e os Planos da SUDAM

Nos RG ha referéncia a, pelo menos, trés tipos de planos elaborados pela SUDAM para
seu consumo: institucionais, estratégico e de desenvolvimento. Sobre os primeiros, alguns sao

citados no enunciado abaixo:

A SUDAM buscou manter sua atuacdo ao longo de 2012 orientada pelos
objetivos definidos no seu Mapa Estratégico, nas diretrizes estabelecidas em
seus Planos Institucionais, a saber, Plano Operativo Anual (PLOA), Plano de
Compras, Obras e Servigos (PACOS), Plano Diretor de Tecnologia da
Informagdo (PDTI) e Plano de Capacitagdo. Contudo, algumas dificuldades
impactaram no desempenho institucional, tais como cortes orcamentarios,
contingenciamento de limites para empenho e, principalmente, escassez
cronica de recursos humanos (SUDAM, 2013, p. 25).

O Plano Operativo Anual, primeiro citado, ¢ mais usado nas atividades-fim ou na area
finalistica; os trés Gltimos, nas atividades-meio. O Plano Operativo (ou Plano Or¢camentario) ¢
o documento que reune e detalha as informagdes das acdes orcamentarias a serem executadas
pela SUDAM em determinado exercicio financeiro. Suas informagdes sdo as que constam na
LOA e dividem-se em acdes finalisticas e em atividades de apoio (ou meio ou administrativas).

Esse plano estad mais sensivel aos cortes orgamentarios:

Por indisponibilidade de recursos para empenho nao foram executados os
Planos Orgamentarios: i) Revitalizagdo e Manutengao do Sistema Nacional de
Informagdes para o Desenvolvimento Regional e Ordenamento Territorial; ii)
Monitoramento e Avaliagdo de Instrumentos e Mecanismos de
Desenvolvimento Regional; e iii) Capacitacdo para o Desenvolvimento
Regional e Ordenamento Territorial e Concessdo de bolsas de estudos para
programas de pos-graduagdo em Desenvolvimento Regional e Areas afins
(SUDAM, 2014a, p. 34).
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O Plano Orgamentario ¢ anual, como a LOA. O contetido ¢ quase sempre bem parecido
(lista de agdes orcamentdrias, indicando seus objetivos e previsdo de recursos), mas a
denominagao varia, sendo chamado também Plano de A¢ao, como em 2016, ano em que a

SUDAM buscava convergéncia com as diretrizes do MI:

Plano de Ag¢do 2016 — documento balizador das ag¢des institucionais para o ano de
2016. O Plano envolve um leque de programas e acdes convergentes com as diretrizes
estabelecidas pelo Ministério da Integracdo Nacional e contempladas no Plano
Plurianual da Unido — PPA 2016-2019 (SUDAM, 2017, p. 13).

No RG 2011, o plano orgamentario chama-se plano operativo: “o Plano Operativo foi o
documento institucional que delineou as iniciativas finalisticas e de apoio as atividades meio
(administrativas) no exercicio de 2011, e foram agrupadas em sete areas” (SUDAM, 2012, p.
13-14). Embora institucional (posto que elaborado para uso das atividades internas da
instituicao), os planos orcamentarios também sdo de grande utilidade para o publico externo

que pretende o apoio financeiro a seus projetos com recursos da SUDAM.

Outros planos institucionais sdo gerenciais ou setoriais, cuja caracteristica ¢ organizar
tarefas cotidianas e sob a responsabilidade de unidades internas executoras de atividades-meio:
tecnologia, compras e capacitagdo de servidores. Sdo exemplos o PACOS, o PDTI e Plano de

Capacitagao de Servidores.

O segundo tipo de plano elaborado pela SUDAM ¢ o Planejamento Estratégico. Em
tracos gerais, esse plano exige maior esforco de formulagdo e articulacdo, pois deve prever os
resultados a serem alcangados e a forma de mensuracdo desses resultados para permitir o
acompanhamento e a avaliacao. Sua elaboragdao segue métodos mais sofisticados. No caso da
SUDAM, a opc¢ao foi pelos métodos apresentados abaixo:

A logica de concepgdo e manutengdo do modelo de gestdo esta baseada em
metodologias simples e consagradas, como: O ciclo PDCA (Plan — planejar;

Do — fazer; Check — checar e Action — agir corretivamente). A Gestdo por
Resultados. O BSC (Balanced Score Card) (SUDAM, 2013, p. 18).

Os RG de 2011 a 2014 tratam de Mapa Estratégico e ndo informam a existéncia de
planejamento estratégico do Orgdo, mas registram a preparagdo dos servidores para sua
elaboracdo: “objetivando capacitar o quadro de pessoal em planejamento estratégico, foi

ministrado no ano de 2011, o Seminario de Planejamento Estratégico com a participagao de
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todos os servidores da SUDAM, incluindo os dirigentes” (SUDAM, 2012, p. 21). Os RG

indicam alguns elementos que compdem o Mapa Estratégico:

[...] a atuacdo da SUDAM em 2011 pautou-se no alcance dos objetivos
definidos no documento denominado “Mapa Estratégico”, onde foram
definidos a visdo de futuro, a missdo e os objetivos estratégicos da SUDAM
(BRASIL, 2012, p. 7).

O Mapa Estratégico da SUDAM, provavelmente devido a sua abrangéncia, transbordou

para além dos limites gerenciais e prediais da institui¢@o e estabeleceu interse¢do com areas de

interacdo do planejamento regional:

O processo de elaboracdo do PRDA recebeu ao longo de 2011 algumas
atualizacdes, apds reunides de trabalho com os atores envolvidos, quais
sejam, a inclusdao do capitulo “Estratégia do Plano” e “Diretrizes
Globais do PRDA”, a inclusdo de novos programas e do Mapa
Estratégico da SUDAM, a atualizagdo de indicadores e
compatibilizagdo do Plano com os programas e agdes constantes no
PPA/2012-2015 (SUDAM, 2012, p. 12).

A mengdo a adogdo de um planejamento estratégico institucional teria comegado em

2011 e provocado por trés fatos ocorridos quase concomitantemente. O primeiro trata das

edi¢des de normas do TCU sobre RG (Decisao Normativa TCU n° 108, de 24 de novembro de

2010 e Portaria TCU n°® 123, de 11 de maio de 2011), nos quais solicita informagdes sobre

gestao estratégica dos 6rgdos e entidades prestadoras de contas. O segundo vem da CGU que,

na mesma linha, recomenda, em 2011, revisdo de planejamento estratégico do orgao:

Implemente mecanismos efetivos de revisdo de seu planejamento estratégico,
com o objetivo de mitigar as dificuldades apresentadas para a consecucao das
metas definidas, visando evitar a ocorréncia de grandes distor¢des entre o
planejado e o efetivamente realizado (SUDAM, 2012, p. 92).

Por fim, vem a politica adotada pelo MI que busca a convergéncia entre o planejamento

estratégico das entidades vinculadas (como a SUDAM) ao planejamento estratégico do

Ministério:

No exercicio de 2012 teve inicio na SUDAM o processo de monitoramento de
projetos estratégicos vinculado ao planejamento estratégico do MI para o
periodo 2012-2015 que visa concretizar um movimento sistematico de
aperfeigoamento das atividades das vinculadas com as daquele Ministério,
cujo foco estd na obtengdo de resultados e no cumprimento das metas
prioritarias estabelecidas para o periodo (SUDAM, 2013, p. 17).
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Cresce, nos relatorios de 2012 a 2014, o uso de palavras adjetivadas por estratégico (e
suas variagdes de numero e género), mas ainda sem informacdo sobre o planejamento

estratégico institucional, o que ocorre somente em 2015, conforme visto no enunciado abaixo:

Para assegurar o planejamento, transparéncia, controle € melhoria continua na
gestdo, a SUDAM, por intermédio da Assessoria de Gestdo Institucional,
iniciou o processo de elaboragdo do Planejamento Estratégico da institui¢do,
a partir da metodologia preconizada pelo Balanced Scorecard. Espera-se que
em 2016 seja iniciada a fase de implementagao das acdes estratégicas, ainda
em fase de elaboracdo (SUDAM, 2016Db, p. 9).

Apesar da expectativa, 2016 ndo representou ainda a conclusao da elaboragdo, apenas o
fim de uma de suas etapas, como atualizagdo do Mapa Estratégico, elaboraciao do Planejamento
Estratégico, finalizagdo do workshop para revisdo da missdo e da visdo, e a definicdo de

negocio, objetivos estratégicos, iniciativas e indicadores:

Ao longo de 2016, foi discutida a necessidade de atualizagdo do atual Mapa
Estratégico da SUDAM, bem como foi dado inicio a elaboragdo do
Planejamento Estratégico para o quadriénio seguinte, adotando a metodologia
do Balanced Scorecard, amplamente utilizada por demais institui¢des
publicas. A etapa de construcao do planejamento estratégico foi concluida na
finalizagdo do workshop realizado entre os dias 17/11 e 15/12, com a
participacdo de 35 servidores, representantes de todas as unidades técnicas da
SUDAM, onde foram revisadas a missdo, visdo, bem como estabelecidos o
negdcio, objetivos estratégicos, iniciativas e indicadores, com base na
metodologia do Balanced Scorecard (BSC) (SUDAM, 2017, p. 23).

O planejamento estratégico, valido para quatro anos, s6 foi finalizada em 2017, com a

sua aprovagao pela Diretoria Colegiada, por meio de resolugao:

[...] ap6s as validagdes e conclusdo do trabalho por parte da Assessoria de
Gestao Institucional — AGI, foi elaborado o novo mapa estratégico da
institui¢do ¢ a minuta de Resolugdo contendo as diretrizes do Planejamento
Estratégico, os indicadores e iniciativas estratégicas que irdo nortear as
atividades da Superintendéncia nos préximos quatro anos. Nesse sentido, com
a conclusdo dos trabalhos, a Diretoria Colegiada aprovou o Planejamento
Estratégico da SUDAM para o periodo de 2017 a 2020, por meio da Resolugao
n° 57, de 13 de abril de 2017 (SUDAM, 2018, p. 23).

Ainda que atendendo aos orgdos de controle, dotando a instituicdo de planos
institucionais e estratégicos ¢ pautando suas ag¢des pela coeréncia da execugdo conforme o

planejado, isso ndo foi suficiente para blindar a SUDAM contra os cortes or¢gamentarios
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promovidos pelo Poder Executivo federal, fato denunciado em relagdo ao exercicio de 2011,

mas, igualmente, observado nos exercicios subsequentes:

A SUDAM buscou manter sua atuacdo ao longo de 2011 orientada pelos
objetivos e diretrizes institucionais estabelecidos em seu Mapa Estratégico e
Plano Operativo Anual, contudo, enfrentou varias dificuldades que
impactaram no desempenho institucional, desde cortes orcamentarios,
contingenciamento de limites para empenho e, principalmente, escassez
cronica de recursos humanos (SUDAM, 2012, p. 13).

O terceiro tipo de plano identificado nos RG sdo os de desenvolvimento. Sdo planos
elaborados pela SUDAM, ou de cuja elaboragao a SUDAM participa, voltados, exclusivamente,
para a resolucdo de problemas diagnosticados na Amazdnia, ou em uma de suas por¢des

territoriais ou setor de atividades produtiva.

Sao exemplos desses planos de desenvolvimento coletados nos RG da SUDAM: Plano
de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira da Amazonia, Plano de Desenvolvimento Territorial
Sustentavel do Arquipélago do Marajo, Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do
Xingu (PDRS), Plano de Desenvolvimento do Amapa, Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e a Integracao de fronteira (CDIF), Politica de Desenvolvimento Industrial
da Amazodnia Legal (PDIAL), Projeto Norte Competitivo. Esse tlltimo de autoria da Federacao
das Industrias do Estado do Para (FIEPA), incorporado ao portfélio de agdes da SUDAM.

A observagao geral ¢ de que a SUDAM elabora muitos planos, de diferentes tipos € em
distintos niveis. Todos esses planos podem integrar a competéncia de planejar estabelecida para
a SUDAM. E nao foi detectada, sobre o processo de elaboragdo desses planos, expressiva
influéncia das insuficiéncias anteriormente identificadas que frustrassem a execugdo da
competéncia. Contudo, como nenhum desses planos estd tdo, explicitamente, vinculado as
competéncias da SUDAM, em particular, aquelas contidas nos incisos I, 11, III, VII e XII do art.
4°, como o Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia-PRDA, impde-se a necessidade
de incursdao sobre o processo de elaboracdo e formalizacdo desse plano pela SUDAM, nos
marcos do que estabelece a LC n°124/2007 e verificar o impacto das insuficiéncias sobre sua

formulagao.
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4.4.2.1 Plano Regional de Desenvolvimento da Amazénia (PRDA)

De acordo com o Art.5° da LC n°124/2007 (BRASIL, 2007¢), o Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazoénia, ao lado do FNO, FDA e incentivos e beneficios fiscais ¢
financeiros, ¢ um dos instrumentos de agdo da SUDAM, objetivando alcangar sua finalidade
institucional. Conforme o Art.10, combinado com o Art. 13, é competéncia da SUDAM
formula-lo, em consondncia com a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional,
articulando-os com os planos nacionais, estaduais e locais. Ele tem vigéncia de quatro anos,
acompanhando o PPA desde a tramitacao (BRASIL, 2007¢).

O Conselho Deliberativo, instincia maxima de decisdo da SUDAM, deve, ainda
conforme os dispositivos citados, propor o Projeto de Lei que instituird o PRDA, e quando
reunir-se, no primeiro trimestre de cada exercicio, avaliard a execu¢do do Plano no exercicio
anterior e aprovara a programacao de atividades do Plano no exercicio corrente. Essa avaliacao
serda mediante relatorios anuais, que serdo submetidos e aprovados pelo CONDEL e
encaminhados a Comissao Mista do Orgamento e as demais comissdes tematicas pertinentes do
Congresso Nacional, e ela obedece aos mesmos prazos estabelecidos para o PLOA da Unido
(BRASIL, 2007e).

Do ponto de vista da gestao do Conselho, o CONDEL, espago em que a proposta de Lei
do PRDA deve ser apresentada e debatida, tem (além de seus membros estabelecidos em lei)
ampla garantia legal de ser permeado pela sociedade civil. O Condel pode, por exemplo,
convidar para participar de suas reunides, sem direito a voto, dirigentes de o6rgdos, entidades e
empresas da Administragcdo Publica. E ¢, pela mesma lei, obrigado a promover a gestao
participativa das multiplas dimensdes da questdo regional, mediante a criagdo de comités
(permanentes ou provisorios), fixando sua composi¢do e atribuigdes assim que criados
(BRASIL, 2007e).

Sao previstos os Comités de Gestdo, constituidos de representantes do Governo e da
sociedade, que funcionariam como instrumento de formulacao, supervisao e controle, por parte
dos cidadaos e de suas instituigdes representativas, dos planos e politicas publicas para a regido.
Caberia ao CONDEL estabelecer a composicao e as competéncias de tais Comités (BRASIL,
2007e).

Por fim, a conexao direta entre 0 PRDA e a competéncia relativa ao planejamento esta
translticida no proprio texto legal que criou a SUDAM, na indissimuldvel similitude dos

enunciados do inciso I do art. 4° e do §2° do art. 13: naquele compete a SUDAM definir
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objetivos e metas econdmicas e sociais que levem ao desenvolvimento sustentavel da
Amazonia, ao passo que neste ¢ determinado que o PRDA compreendera programas, projetos
e acOes necessarias ao alcance dos objetivos e as metas de desenvolvimento econdmico e social
da Amazonia, finalizando que, para esses programas, projetos e agdoes, o PRDA deve identificar
as respectivas fontes de financiamento (BRASIL, 2007¢).

Expostos, nos marcos da LC n° 124/2007, a dindmica de formulacdo, aprovacdo e
avaliacdo do PRDA, convém verificar como esta retratada nos RG da SUDAM a dinamica de

formulacao e aprovacao do plano e sua compatibilidade com os termos legais.

4.4.2.1.1 Qual PRDA foi feito?

O marco temporal abrangido por esta investigacao alcanca trés periodos de PPA, e em
tese, de trés PRDA (2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019), todos submetidos as mesmas regras
para a formulagdo, gestdo e avaliagdo do Plano. Desde a criacdo da SUDAM, nao houve
alteragdo da legislagdo que trata do PRDA, por isso, as informacdes disponiveis nos RG sobre
o Plano serdo aceitas como obedecendo as normas previstas em Lei. Ressalta-se que as analises
sobre as informagdes extraidas dos RG sobre o PRDA, sempre que possivel, buscardo localizar
a qual quadriénio se refere e de que etapa (formulagiao, implementacao ou avaliagdo) se trata,

embora os limites temporais nem sempre estejam explicitos nos enunciados dos RG.

a) PRDA 2009-2011

Sobre este PRDA, os enunciados dos RG nos quais os periodos sdo explicitados, estdo
grafados que teriam sua vigéncia entre 2009 e 2012. Porém, para ser coerente com a tramitacao
do PPA do mesmo periodo, os RG deveriam se referir a ele com o quadriénio correspondente
(2008-2011). Em defesa dos RG, convém lembrar que, embora criada em janeiro de 2007, a
SUDAM s6 teve seu funcionamento regularizado a partir de novembro daquele ano, o que teria

impedido a autarquia de dedicar-se em 2007 na formula¢@o do seu primeiro Plano.
O primeiro e mais forte indicio de elaboracao desse PRDA consta do RG de 2008:

O Programa de Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais retine agdes
estruturantes voltadas a reducdo das desigualdades intra e interregionais, com
foco na gestdo do desenvolvimento amparado no estimulo ao potencial e
caracteristicas econdmicas, sociais e culturais proprias de cada regido. A A¢éo
executada foi relativa a sua Gestao e Administracdo, objetivando a formulagao
do Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia-PRDA 2009/2012.
(SUDAM, [20097], p. 6).
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Houve aportes financeiros para sua elaboragdo, por meio de acordos de cooperagdo
técnica com o PNUD: “SUDAM aportou-se recursos no valor de R$500 mil ao PNUD
destinados, dentre outras agdes, a contratacao de consultoria para formulacao do Plano Regional
de Desenvolvimento da Amazo6nia-2009/2012” (SUDAM, [2009?], p. 11); e com a OEA:
“Acordo SUDAM/OEA para realizacdo de estudos que possibilitardo a formula¢do do Plano
Regional de Desenvolvimento da Amazoénia — PRDA 2009-2012, no valor de R$150.000,00
(SUDAM, [2009?], p. 25)”.

Os colaborares envolvidos na constru¢do desse PRDA sdo Ministérios (da Integragao,
do Planejamento, Or¢amento e Gestao), Secretarias Federais (de Politicas de Desenvolvimento
Regional, de Or¢camento e Gestdao, de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica),
Banco da Amazodnia, Secretarias Estaduais de Planejamento, Universidade Federal do Para,
cujo “objetivo ¢ a elabora¢do de um Plano Regional de Desenvolvimento que contemple as
multiplicidades de demandas da regiao, consorciando o maior nimero possivel de atores nessa

constru¢ao” (SUDAM, 2010, p. 7).

A apresentacao desse PRDA ao Condel ¢ encontrada em um enunciado no RG de 2010,

ainda que ndo informe quando e onde:

A partir do PRDA foram produzidos documentos de referéncia para organizar
um conjunto de informagdes sobre o Plano, denominado Stimula Plano
Regional de Desenvolvimento da Amazdénia (PRDA) e Mapeamento do
PRDA para o PPA da Unido. O documento foi apresentado ao Conselho
Deliberativo da SUDAM (CONDEL) e atualmente encontra-se disponivel no
sitio http://planoSUDAM.blogspot.com (SUDAM, 2011, p. 14).

A visita ao endereco eletronico citado informagao que a apresentagdo do Sumula do
PRDA 2009-2011"7 teria ocorrido em 13/02/2009, na reunido do Condel realizada em Boa
Vista-RR. Contudo, slides disponiveis em https://slideplayer.com.br/slide/8536423/ indicam
que outra exposi¢ao ao Condel teria ocorrido em 26/06/2009, na cidade de Palmas-TO. Ainda
conforme slides do endereco https://slideplayer.com.br/slide/1261058/, essa Stimula teria sido
apresentada também na Comissdo da Amazodnia, Integragdo Nacional e Desenvolvimento
Regional (CINDRA), da Camara dos Deputados, em audiéncia publica ocorrida em 04/06/2009.

O RG 2009 noticia a apresentacdo ao Condel, sem informar a data, mas nada diz sobre a

17 As referéncias oficiais a esta Simula sdo encontradas no sistema eletronica da biblioteca da SUDAM
(http://biblioteca.sudam.gov.br/Biblivre4/?action=search bibliographic#query=_81178&group=id&search=advan
ced) e no antigo portal da SUDAM (http://antigo.sudam.gov.br/index.php/component/content/article/75-
biblioteca/511-sudam-2009-caf10986-cod1477)


https://slideplayer.com.br/slide/8536423/
http://biblioteca.sudam.gov.br/Biblivre4/?action=search_bibliographic#query=81178&group=id&search=advanced
http://biblioteca.sudam.gov.br/Biblivre4/?action=search_bibliographic#query=81178&group=id&search=advanced
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audiéncia publica na Cindra. Nao obstante a mobilizacdo e os investimentos, a formulagao desse
PRDA parece ter parado na apresentagdo da Simula ao CONDEL ou, visto de outra forma, a
apresentacao da Sumula ao CONDEL teria sido o ponto mais avangado que atingiu a proposta
de PRDA 2009-2011. Nao ha, nos RG subsequentes, informagdes sobre €xito ou fracasso na

sua aprovacao, nem no CONDEL e menos ainda no Congresso Nacional.

Ao contrario da expectativa de deparar-se com informagdes precisas sobre continuidade,
surgem enunciados que mostram dubiedade e intermiténcia, marca comum nos RG da SUDAM
quando se trata de PRDA. Exemplo disso ¢ RG 2010, do qual se extrai o fragmento que
apresenta um site no qual haveria informagdes sobre o PRDA 2009-2011, mas que, a0 mesmo

tempo, aponta em dire¢ao ao PRDA 2012-2015.

b) PRDA 2012-2015

As informagdes disponiveis sobre o PRDA 2012-2015 (BRASIL, 2014b) aparentam
uma movimentag¢ao mais promissor do que a registrada para o PRDA anterior. Ainda em 2010,
em um so enunciado, o RG ratifica o abandono do PRDA 2008-2011 e informa que o PRDA

2012-2015 avanga além de seu antecessor, visto que ja estaria em apreciacao pelo CONDEL:

[...] a SUDAM finalizou no exercicio de 2010 o Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazdénia — PRDA 2012/2015, que esta em fase de
apreciagdo do projeto de lei pelo Conselho Deliberativo da SUDAM -
CONDEL para posterior encaminhamento ao Congresso Nacional para
aprovagao nos termos da legislagdo (SUDAM, 2011, p. 13).

Os colaborares na formulacdo desse PRDA seriam “as Secretarias de Planejamento, de
Ciéncia e Tecnologia e do Meio Ambiente dos nove estados da Amazonia Legal, Secretaria de

Assuntos Estratégicos, ministérios setoriais e sociedade civil” (SUDAM, 2011, p. 10).

Nesse processo de elaboracdo, ndo passaram, sem registro, as contribui¢des dadas pela

propria SUDAM, com aporte teorico e formulagdes programaticas:

O processo de elaboragdo do PRDA recebeu ao longo de 2011 algumas
atualizagdes, apds reunides de trabalho com os atores envolvidos, quais sejam,
a inclusdo do capitulo “Estratégia do Plano” e “Diretrizes Globais do PRDA”,
a inclusdo de novos programas e do Mapa Estratégico da SUDAM, a
atualizacdo de indicadores e compatibilizacdo do Plano com os programas e
acoes constantes no PPA/2012-2015 (BRASIL, 2012, p. 11-12).
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Registra-se também a participag¢do de toda a sociedade amazonica e com a apreciagdo
da multiplicidade de demandas e de atores regionais:
O PRDA contemplou as multiplicidades de demandas e de atores da regido na
sua construgdo. O Plano é resultado de um processo de pesquisa e discussao
que envolveu toda a sociedade amazdnica, mas, sobretudo, do empenho da

equipe da SUDAM envolvida nesse grandioso projeto de ser construir um
plano por amazonidas para a Amazdnia (SUDAM, 2011, p. 13).

Além dos atores regionais envolvidos no processo de elaboracdo do PRDA, outros
envolvidos na formatagdo do plano sdo o Parlamento e as consultorias especializadas:

Na area de planejamento procurou dar continuidade as a¢des de formatacdo
do PRDA, como: i) reunides com a Comissdo da Amazdnia Integracdo
Nacional e Desenvolvimento Regional — CANDIR; ii) reformas no Plano
visando melhoria quando de sua plena execucgdo; iii) contratagdo de
consultoria técnica especializada para subsidiar a elabora¢do do Plano, por
meio da estruturacdo de um portfélio de projetos estratégicos e elaboragdo do
Boletim com Indicadores Socio-Econdmico-Ambientais e Andlise
Conjuntural da Amazonia Legal (SUDAM, 2012, p. 15).

Para a SUDAM, o balango geral quanto ao resultado do processo de elaboragdo do
PRDA foi positivo: “O Plano ¢ resultado de um processo de pesquisa e discussao que envolveu
toda a sociedade amazonica, mas, sobretudo, do empenho da equipe da SUDAM envolvida
nesse grandioso projeto de ser construir um plano por amazonidas para a Amazonia” (SUDAM,
2011, p. 13). E 0 RG 2012 vai além, informando que “como resultado do esforco para alcance
do objetivo estratégico [...] verifica-se a conclusdo e divulgacdo dos estudos realizados por

técnicos da propria SUDAM [...], além da aprovagdao do PRDA” (SUDAM, 2013, p. 23).

O antincio da aprovacao do PRDA ¢ algo animador, mas incompleto. Faltava informar
a instancia em que ocorreu a aprovacgao. Mais adiante, no mesmo RG, a SUDAM sugere que a
aprovacao foi em todas as instancias, pois o PRDA 2012-2015 j& estaria no Congresso
Nacional: “Plano Regional de Desenvolvimento da Amazénia — PRDA — [est4d] em fase de

aprovacao pelo Congresso” (SUDAM, 2013, p. 115; 171).

Tal sugestdo, entretanto, ¢ contestada nas pouquissimas referéncias ao PRDA nos
relatorios seguintes. Das quatro ocorréncias do termo PRDA no RG 2013 (1 na lista de
abreviagdes e siglas e 3 por constar de citagdes dos objetivos estratégicos da SUDAM
estabelecidos em seu planejamento para 2013), ha a que almeja “elevar o Plano de

Desenvolvimento da Amazoénia (PRDA) a condicdo de Politica de Estado [cuja estratégia €]
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adotar providéncias no sentido da aprovagdo e implantagio do PRDA” (SUDAM, 2014b, p.
19). O mesmo registro ocorre no RG 2014 (SUDAM, 2015, p. 119).

Quase esquecido nos RG 2013 e 2014, o PRDA volta a ser citado no RG 2015. Entre as
poucas referéncias, uma o define como “marco estratégico das politicas publicas para a
Amazonia” (SUDAM, 2016b, p. 12). Outra merece mais atengdo que a pomposa defini¢do a ele

atribuida, pois trata-se do historico da tramitagdo do PRDA, abaixo transcrito:

Em 2011, teve inicio a elaboragdo de uma proposta do PRDA pelo corpo
técnico da SUDAM. Plano Elaborado e discutido internamente, foi
encaminhado para aprovagao pelo CONDEL, que se deu em 28/05/2012 pela
Resolugdo n°31/2012. Ap6s Aprovacao o processo seguiu para Secretaria de
Desenvolvimento Regional do M1, em 11/06/2012 para apreciagdo da Minuta
do Projeto de Lei — PL e posterior envio a Casa Civil da PR. Por intermédio
do parecer CONJUR/MI n° 744, de 31/06/2012, foi realizada analise juridica
formal sobre a legalidade do PL tendo como resultado a viabilidade do
mesmo. O processo tramitou no ambito do MI até receber a inclusdo da
Exposi¢ao de Motivos e da Nota Técnica n® 02 SDR/MI, de 27/02/2014, que
recebeu nova analise da CONJUR/MI recomendando a devolucdo do
processo, para que a minuta do PL fosse formulada pela SUDAM, MI, outros
Ministérios setoriais e articulagdo com os Estados e entidades federais da
Amazobnia Legal. O Processo voltou para SUDAM que apos anélise técnico e
juridica, entendeu que todos os pré-requisitos necessarios ao encaminhamento
da minuta do PL ja haviam sido atendidos, uma vez que para aprovagdo pelo
CONDEL do PRDA todos os atores envolvidos no processo foram
consultados, sendo o mesmo encaminhado a SDR/MI em 02/04/2015
(SUDAM, 2016b, p. 121).

O longo histérico acima dirime as duvidas sobre a aprovacao do PRDA 2012-2015: foi
aprovado pelo CONDEL. Contudo, ap6s ser submetida a duas analises juridicas no M1, a minuta
retornou @ SUDAM para modificagdes. O caminho do PRDA até o Congresso Nacional
esbarrou na burocracia do MI, um obstaculo que consumiu 21 meses da tramita¢ao da proposta,
quase a metade do tempo que deveria estar vigente o Plano. O esfor¢co do planejamento foi
absorvido pela estrutura de poder que promoveu seu esvaziamento. Depois desse relato, ndo ha

informagdo se a minuta do PL chegou ao Congresso Nacional.

O vacuo deixado pela falta de mengdes ao PRDA 2012-2015, a espera de sua aprovacgao,
foi ocupado, nos RG desse periodo, por registros de medidas de adesdo adotadas pela SUDAM
a politica de alinhamento ao planejamento estratégico do MI e a formulacao de seu proprio

planejamento estratégico, movimento que teve for¢a em 2012:
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No exercicio de 2012 teve inicio na SUDAM o processo de monitoramento de
projetos estratégicos vinculado ao planejamento estratégico do MI para o
periodo 2012-2015 que visa concretizar um movimento sistematico de
aperfeigoamento das atividades das vinculadas com as daquele Ministério,
cujo foco estd na obten¢do de resultados e no cumprimento das metas
prioritarias estabelecidas para o periodo. Essa metodologia consiste em
acompanhar os projetos e acdes considerados estratégicos, segundo o “Plano
de Ac¢do Global do Ministério da Integragdo Nacional — MI”, para defini¢do
das prioridades do Ministério, foram considerados alguns macro desafios de
Governo, alguns deles diretamente relacionados ao Plano Plurianual 2012-
2015 — Plano Mais Brasil (SUDAM, 2013, p. 17).

No ano seguinte, a adesdo da SUDAM a essa politica do MI parece estar consolidada:
“¢€ possivel perceber a convergéncia entre o planejamento realizado no ambito do Ministério e
os objetivos estratégicos definidos pela SUDAM em seu Mapa Estratégico, no qual foram
também a visdo de futuro e a missdo institucional” (SUDAM, 2013, p. 18). A medida que se
consolida essa op¢ao, torna-se cada vez mais predominante, nos RG dos anos de 2012 a 2015,
a presenca das palavras planejamento, agdes, projetos, mapas, iniciativas, objetivos,
processos, temas, diretrizes adjetivadas de estratégicos e, paradoxalmente, reduzem-se as

referéncias ao PRDA, como se, na pratica, houve a substitui¢ao deste por aquelas.

E a tarefa gerencial se antepondo e sobrepondo-se a competéncia de planejamento
regional; sdo as tarefas finalisticas sendo preteridas em favor das intermediarias. Ironicamente,
o status de “marco estratégico” do PRDA e o maior alinhamento da SUDAM ao MI nao foram
o bastante para que o PRDA 2012-2015 fosse aprovado pelo MI e encaminhado em tempo habil

ao Congresso Nacional.

c) PRDA 2016-2019

Igual ao silenciamento imposto ao PRDA 2012-2015, foi o esquecimento sofrido pelo
PRDA 2016-2019 (BRASIL, 2016d). A primeira alusdo a ele ¢ de que estaria em atualizacao,
segundo o RG 2015: “Atualizagao do Plano Regional de Desenvolvimento da Amazdnia —
PRDA — para 2016/2019” (SUDAM, 2016a, p. 64). Os RG 2016 e 2017 nada de substancial
tratam sobre o PRDA, nenhuma nota sobre aprovacdo ou encaminhamento ¢ dada. Em 2018,
volta-se a informar sobre os trabalhos em torno do PRDA. Contudo, os termos do enunciado, a

semelhancga do tratamento dado ao PRDA 2008-2011, apontam para um outro periodo:
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No campo finalistico, a SUDAM tem trabalhado para alinhar as agdes do
Plano de Desenvolvimento Regional da Amazdénia (PRDA) a Estratégia
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (ENDES) e ao Plano
Plurianual (PPA) 2020-2023 (SUDAM, 2019, p. 80).

Sem explicitar o processo de formulagdo do PRDA 2020-2023 (BRASIL, 2020), o uso
da locugao verbal “tem trabalhado” indica que, ainda em 2018, a atencdo da SUDAM voltou-
se para a elaboragao do plano para o periodo seguinte; e 0 RG 2019 informa que ele foi aprovado
pelo CONDEL em 23/05/2019. Em uma de suas primeiras paginas, esse RG noticia que:

Outra grande conquista foi a elaboragdo do Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazdnia — PRDA, para o periodo de 2020-2023,
conforme a LC n° 124/2007, como um instrumento de planejamento norteador
das intervengdes publicas na Amazdnia, objetivando reduzir as desigualdades
regionais, tendo sido encaminhado pelo Presidente da Republica a apreciacdo

do Congresso Nacional. Contudo, a SUDAM ja comegou a viabilizar a
operacionalizag@o da carteira de projetos do Plano (SUDAM, 2020, p. 9).

Embora fora do periodo pesquisado, cabe uma nota sobre esse PRDA. Ele, de fato, foi
enviado ao Congresso Nacional e apresentado a Camara dos Deputados como PL n°
6.162/2019'8 em 26/11/2019. Em 28/07/2020, foi apresentado requerimento de urgéncia, sua
ultima movimentacdo, e aguarda a criagdo de Comissdo Temporaria pela Mesa Diretora da
Casa. Foi o PRDA que mais se aproximou da aprovacdo pelo Parlamento. Tendo em vista a
data desses levantamentos e os rituais de aprovagao de uma lei ordindria, se esse PRDA 2020-

2023 for aprovado, ja estara no fim de sua vigéncia.

De forma geral, a SUDAM elaborou propostas de PRDA. E, diferente dos planos
anteriores, pode-se dizer que, embora sobre o processo de sua elaboragdo ndo evidéncias de
influéncia das insuficiéncias anteriormente identificadas, o processo de formalizacdo
(aprovacdo pelo Congresso Nacional) foi frustrado por, pelo menos, insuficiéncia de tempo,
visto que nenhuma das propostas formuladas pela SUDAM foi transformada em lei em tempo

habil para fruir seus efeitos dentro do prazo legal.

As insuficiéncias identificadas e analisadas até aqui apontam indiretamente para o
planejamento: impactam fatores organizacional (tempo, pessoal, recursos etc) de uma
instituicdo cuja principal competéncia ¢ o planejamento, ¢ que foi demonstrado estar sendo

executada. Contudo, no caso do PRDA, o insucesso da execucdo reside, ndo na formulacao,

Bhttps://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2230646. Acesso em 20 set. 2022.
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mas no cumprimento legal de sua formalizacdo ou aprovacdo em forma de lei, um requisito da
LC n°124/2007. A ndo execugdo dessa aprovagdo ou ndo cumprimento da norma legal, vai-se

chamar aqui de insuficiéncia do planejamento.

Submetida ao critério da lei, a expressao insuficiéncia do planejamento, por falta de
outra melhor, passa a ser utilizada para designar que o processo completo de elaboragao do
PRDA (que vai da formulacao a aprovagao pelo Congresso Nacional) realizado pela SUDAM
estd aquém do que ¢ determinado por lei. O passo seguinte ¢, usando os RG como fonte,
identificar a evidéncia ratificadora de reconhecimento, pela propria SUDAM, de que a

insuficiéncia do planejamento ¢ um fato.

4.5 A Insuficiéncia do Planejamento

Ap0s apresentada uma dezena de distintos fatores organizacionais, sobre os quais sdo
encontradas ocorréncias de insuficiéncias, ¢ diante de diferentes manifestacdes dos efeitos
dessas insuficiéncias na execucao das competéncias pelo o6rgao, seria dedutivel que houvesse,
igualmente, pronunciamentos institucionais quanto as insuficiéncias, afetando a principal

competéncia da SUDAM - o planejamento. Contudo, a dedug@o nao ¢ assim tao direta.

Dentre os doze relatorios escrutinados, deparou-se com apenas uma referéncia pela qual
¢ possivel vincular insuficiéncia e PRDA: o termo usado ndo ¢ insuficiéncia, mas um termo

similar: caréncia; e a relacdo com o PRDA ¢ indireta:

Além da aprovacao do PRDA esta Institui¢ao carece, ainda, de um quadro de
recursos humanos adequado, pois até a presente data, ndo possui capacidade
operacional compativel com a magnitude de suas atribuigdes legais e
necessita, também, de disponibilidade financeira suficiente para a realizagdo
plena de sua missao institucional (SUDAM, 2012, p. §9).

A constituicdo do paragrafo acima circunda a palavra carece: das quarenta e oito
palavras do enunciado, vinte e oito tratam de argumentar sobre a caréncia do quadro de
servidores para a SUDAM; quinze palavras tratam de registrar a caréncia de orgamento. Ambos
os assuntos, como ja demostrado, sao reiterados em quase todos os RG. E a palavra carece que
vincula e da sentido as cinco palavras que iniciam o periodo, diz que o 6rgao, assim como de

servidores e de orgamento, necessita de PRDA aprovado.

Supostamente para introduzir um paragrafo que protesta por servidores e orcamento, a

frase “além da aprovacdo do PRDA” se une ao sentido geral do enunciado, cuja substancia
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relembra as reiteradas queixas da institui¢do contra as insuficiéncias. Seriam, desse modo, ndo
apenas dois, mas trés os fatores que faltam a SUDAM para a “realizag¢do plena de sua missao

institucional” (SUDAM, 2011, p. 89): PRDA, servidores e or¢gamento.

Constante no RG 2011, essa frase ¢ a tnica, nos doze relatérios analisados, na qual o
PRDA, mesmo que indiretamente, aparece em uma lista de recursos insuficientes para o
cumprimento das competéncias da SUDAM. Niao ¢ possivel saber se ela se refere ao PRDA em
sentido geral ou ao PRDA que vinha sendo trabalhado para o periodo de 2009-2011, mas isso
pouco importa. O relevante ¢ que ao envolver, entre as caréncias, o PRDA, a autarquia admite
também a falta de aprovacdo do Plano como mais uma possivel insuficiéncia para o

cumprimento integral de sua finalidade institucional.

No contexto geral, os resultados obtidos at¢ 2011 ndo foram além da Sumula e da
exposicdo ao CONDEL, o que, para o cumprimento da missdo institucional, ¢ insuficiente, na
acep¢do aqui formulada: a ndo aprovagdo do PRDA ¢ a ocorréncia de uma perturbacdo que
reduz a capacidade da SUDAM de executar suas atribui¢des em fungao da indisponibilidade da

legalidade requerida nessa execucao.

A frase, posta assim, dessa forma indireta e isolada em um tnico fragmento ¢ em um
unico RG, aparenta que o 6rgdo evita tratar de um assunto, sabidamente, sensivel em relagdo as
suas competéncias institucionais mais relevantes, pois dito de maneira mais direta, a declaracao

equivale a dizer que a SUDAM ndo tem um PRDA.

De fato, o histérico do insucesso da tramitacdo de todos os PRDA formulados no
periodo, apontam para a insuficiéncia do planejamento. Dos trés periodos nos quais deveriam
ter PRDA, apenas para o de 2012-2015 foi encontrado registro de sua aprovacao no CONDEL.
Os PRDA dos periodos de 2009-2011 e 2016-2019 tém seu historico da etapa de formulagao
interrompido pela sobreposicao de informacgdes relativas ao processo da suposta aprovacao dos

PRDA do periodo seguinte.

Apenas para um PRDA, o do periodo de 2012-2015, ha registro ndo contestado de
aprovagdo, pelo CONDEL, de minuta de PL para instituir o referido plano. Os registros de
suposta aprovacao do PRDA 2009-2011 sao postos em duvida pelas informacdes contidas sobre

a formulacao do PRDA 2012-2015 ainda em 2010.

Nao foi encontrado nos RG ou nos meios de informagao eletronico do Congresso

Nacional ou do Palacio do Planalto, qualquer registro perante o Congresso Nacional, acerca de
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lei ou de PL que trate de instituir qualquer dos PRDA do periodo analisado. Consequentemente,
nao foram encontrados, nos RG, registros de reunido do CONDEL, que tenham como assunto
a avalia¢do da execucao do PRDA no exercicio anterior ¢ a aprovagao da programacao de
atividades do Plano no exercicio corrente. Também nao foram encontrados registros de que
tenha sido encaminhado a Comissao Mista do Or¢amento ¢ as demais comissdes tematicas

pertinentes do Congresso Nacional qualquer relatdrio anual de avaliacdo do PRDA.

Frequentemente, o ndo reconhecimento da auséncia de um PRDA ¢ tergiversado pela
retorica que da énfase ao processo de elaboragdo do plano. Embora até isso pode ser
questionavel. Embora nos relatérios insista-se nas muitas parcerias envolvidas na elaboragao
do PRDA, a busca pela comprovacdo do cumprimento legal, que determina a criacao de
mecanismo para a participacdo da sociedade amazodnica, ndo foi exitosa, evidenciando, ao
contrario, que a elaboragao, além de ndo seguir a lei, restringiu-se a0s mesmos € poucos agentes
governamentais € empresariais. Assim, nao s6 pela falta de aprovagao, mas também pelo
descumprimento do amplo envolvimento social no processo de elaboracao, o PRDA feito pela

SUDAM também foi insuficiente.

4.6 A Faléncia do Planejamento

Em nenhum dos doze RG que serviram de fonte de investigagdo desta pesquisa aparece
o termo “faléncia”. Seu uso nesta dissertacao surgiu da relagdo direta entre a suposta caréncia
de recursos or¢amentarios da SUDAM (aventada pela recorrente insisténcia nos RG quanto a
insuficiéncia or¢amentaria) e a hipdtese de grave impacto sobre as competéncias institucionais,
mormente a de planejamento. Um estimulo adicional para a manutencdo de uso do termo
poderia vir do direito falimentar, em particular das Leis n°11.101/2005 e n°14.112/2020, nas

quais ha relagdo de causa e consequéncia entre faléncia e insuficiéncia de recursos financeiros.

Contudo, aplicar ao campo da gestao publica, em especial no ambito do planejamento
regional, um termo com o mesmo sentido que € aplicado ao direito empresarial privado, ndo so6
parece descabido como inteiramente inapropriado. Trata-se aqui de estranhamento ndo ao
termo, mas ao sentido usualmente aplicado a ele. As insuficiéncias identificadas por esta
pesquisa, contidas nos RG da SUDAM, poderao ocasionar a faléncia do planejamento regional,
porém jamais no sentido do direito falimentar. As reflexdes de Oliveira (1966) sobre a faléncia

do espontaneismo e de Lopes (1999) sobre a faléncia do planejamento ortodoxo, muito
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contribuem para um novo enfoque da faléncia no campo do planejamento. Porém, ¢ de Toni
(2021) que vem a contribuicdo mais expressiva, ao caracterizar que a inutilizacdo dos
instrumentos estatais de planejamento pode ser um parametro objetivo para definir o quao, nas
praticas dos agentes, a insuficiéncia beira a faléncia. E € o uso (ou ndo) dos instrumentos de

planejamento, postos em lei a disposicdo da SUDAM, que se verifica a seguir.

Com excecdo da criacdo, em 2008, pelo CONDEL, de um Comité Permanente do
Planejamento do Desenvolvimento da Amazonia, ndo hé registro de criagdo dos Comités de
Gestdo, previstos em lei, a serem constituidos por representantes do Governo e da sociedade,

cuja funcao ¢ formular, supervisionar e controlar os planos e politicas publicas para a regido.

Sobre o Comité Permanente do Planejamento do Desenvolvimento da Amazonia, cuja
criacdo é confirmada na Proposi¢do n° 07'°, ndio h4, em qualquer outro RG, registros de sua
composi¢do e competéncias, nem héa anotagdes sobre suas atividades, ou mesmo, sobre sua

extingdo.

Quanto a gestdo participativa das multiplas dimensdes da questdo regional ¢ sensivel,
nos registros dos RG, a auséncia de expressivos setores da sociedade civil, entendidos como os
cidadaos e suas instituicdes representativas, cujos interesses sao temas de debates e deliberagdes
pelo CONDEL. Nao sao encontrados, nos RG da SUDAM, referéncias aos negros, indigenas,
quilombolas, povos da floresta, pequenos trabalhadores rurais, agricultores familiares, nem as
entidades organizadas que os representem. Nas decisdes sobre o uso do FNO e do FDA no
financiamento do FIES, por exemplo, ndo hé registro de participacdo de entidades estudantis

nos debates (SUDAM, 2018b).

Em contrapartida, uma vez que a SUDAM nao tem Plano aprovado para apresentar a
seus parceiros institucionais € menos ainda para a sociedade, fragiliza seu poder para o
cumprimento de suas competéncias de articuladora regional, interpretagdo que, na auséncia de
outra melhor, pode explicar a relagio da SUDAM com o Comité Gestor do Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu (ou Plano Xingu). Em 2015, a SUDAM
pleiteou assento nesse Comité, uma vez que todos os municipios atendidos estdo em sua area
de abrangéncia. O RG 2016 diz que, até aquele ano, a SUDAM ainda ndo havia conseguido o

assento pleiteado, e a consequéncia seria a ndo ingeréncia da SUDAM na atuacao do Plano.

19 E a Proposigdo n° 07, de 04/09/2008, de autoria da SUDAM apresentada ao CONDEL, na qual consta a proposta
de criacdio do Comité Permanente de Planejamento do Desenvolvimento da Amazdnia. Disponivel em:
http://repositorio.sudam.gov.br/sudam/condel/reunioes-resolucoes/2008/2a-reuniao-ordinaria-belem-pa-04-09-
2008/proposicoes/proposicao_n07.pdf/view. Acesso em: 20 set. 2022.
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Mesmo sem plano (ou com plano ndo aprovado), a SUDAM comprometeu exorbitantes
valores de Emendas Parlamentares e do FDA, uma incongruéncia cuja explicagdo s6 pode estar
na supremacia das leis do mercado, dissimulada na mitificagdo do planejamento que se
personifica nas reiteradas invocagdes ao PRDA, que, embora elaborado, legalmente inexiste,
mas contidas em atos deliberativos e administrativos que autorizam o acesso a receitas, fundos

e incentivos administrados pela autarquia.

Esta situacdo sugere outra espécie de dualismo. Sao duas substancias (plano ideal e agao
real) que coabitam a SUDAM: a imagem de um plano inexistente, incapaz de coordenar os
recursos ¢ atores para o propo6sito do desenvolvimento includente e sustentavel; e agdes reais
dotadas de autonomia, realizadas com recursos do FDA — que respeitam as leis gerais da
acumulacdo rumo a financeirizagdo — ¢ com recursos de emendas parlamentares — sobre os
quais a SUDAM ndo tem controle. Ambos pavimentam o caminho para a inviabilidade social

do planejamento.

A auséncia de um plano coordenador das agdes - nas quais ¢ invertido consideravel
montante de recursos publicos -, ¢ a obstru¢do, em sua formulacdo, a amplos setores da
sociedade, indicam um estado critico dos esforcos de planejamento, situagdo que se
assemelharia ao espontaneismo vigente nos anos 30-40. A aplicagdo generalizada das técnicas
de planificacdo, que derrotou o espontaneismo, sofreu a resisténcia de setores da burguesia que
viam com desprezo e desconfianga a participagdo dos trabalhadores nos processos de
negociagao e rechacavam a adog¢do de planos gerais por considera-los uma ameaca ao status

quo.

Esse estado critico chamou aten¢do da CGU que recomendou que fossem feitas “gestdes
junto ao Ministério da Integracdo Nacional para elaborar medidas que possibilitem recuperar
tanto a governanca do CONDEL, quanto da SUDAM na condu¢do do desenvolvimento da
regido amazonica” (BRASIL, 2020, p. 133), e que “leve para as reunides do CONDEL
discussao sobre a proposi¢ao de medidas para restaurar a governanga do mesmo na condugdo
do desenvolvimento regional” (BRASIL, 2020, p. 133). Em resposta, a SUDAM informa que,
quanto a primeira recomendagao, foi elaborado PRDA, quanto a segunda,

[...] foi apresentada proposta de criagio de um comité permanente para
subsidiar tecnicamente 0 CONDEL em assuntos referentes ao FNO, FDA e
incentivos fiscais (Proposicdo 117). Entretanto, a proposta foi retirada de

pauta, em fun¢do da edigdo do Decreto n® 9.759/2019 (BRASIL, 2020, p. 133-
134).
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Vé-se que as propostas apresentadas como solucao ja foram testadas (PRDA elaborado
e comité permanente proposta), mas inutilizadas: o PRDA nunca virou lei e comité permanente
foi criado em 2008, mas nunca funcionou. E para finalizar, o desmonte tornou-se politica
publica com o Decreto n® 9.759/2019, que, ao mirar a extingdo de diversos comités de
participagdo da sociedade civil na Administragdo Publica, afetou também a SUDAM, cujos
historicos esforgos para viabilizar a participacdo social em seu processo decisorio ja ndo eram

tao dignos de orgulho e deferéncia.

A SUDAM ¢ um o6rgao de planejamento que faz jus a sua principal competéncia:
planejar. Porém, ainda que, nessas limitadas condic¢des, haja a formulagao do PRDA, sua nao
aprovagio (pelo CONDEL e pelo Congresso Nacional), a luz da lei, é insuficiente. E uma
ocorréncia indicativa de grave perturbagdo no sistema de planejamento ao qual a SUDAM
integra e que provoca a progressiva reducdo de sua capacidade de executar suas competéncias

em funcao da indisponibilidade desse recurso (o plano) requerido nesta execugao.

A existéncia de um PRDA formulado, mas ndo aprovado; de um comité de planejamento
acolhido pelo CONDEL, mas nunca posto em funcionamento, sio manifestagdes de inutilizagao
dos instrumentos estatais de planejamento, ou, como diz Toni, da faléncia do planejamento. E
a saida contra a faléncia do planejamento ¢ da propria SUDAM ¢é o cumprimento das
disposi¢des legais — o que ja seria o minimo — quanto a participagdo dos amazonidas no processo

formulagao, implementagao, fiscalizagao e avaliacdo do PRDA e de seus recursos.

Nao obstante essas insuficiéncias da trajetoria do PRDA em diregdo a sua aprovacao,
constata-se que, pelas informagdes disponiveis nos RG, unidades internas da SUDAM, se
dedicaram a elaboracdo do PRDA, ainda que cientes das dificuldades interpostas em seu
caminho, prova de que a insuficiéncia de servidores ndo abateu o planejamento. Esse zelo
profissional no cumprimento do oficio, que se materializa no empenho da equipe da SUDAM
envolvida no projeto de construir um plano para a Amazodnia, representa a fronteira entre a

insuficiéncia e a faléncia.

Desta forma, mesmo que ndo ocorra sua aprovacao pelo CONDEL e pelo Congresso
Nacional (uma grave insuficiéncia a luz da lei), o ato de formular o PRDA revela que
determinada unidade integrante do sistema de planejamento da SUDAM se recusa a colapsar,
preservando, ainda que reduzida, a capacidade de planejar, uma das suas competéncias. E a

existéncia de um PRDA formulado pode ser entendido como a manifestagdo dessa capacidade
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de oferecer um instrumento estatal de planejamento, sinalizando que felizmente a faléncia ainda

nao ocorreu.

Contudo, para afastar a real e iminente possibilidade de que a faléncia do planejamento
e da propria SUDAM aconteca € urgente o cumprimento, no minimo, das disposi¢des legais
que permitam a sociedade amazonica plural participar da formulagdo, implementacao,
fiscalizacdo e avaliacdo do PRDA, sem a qual nao ha condi¢des institucionais para a realizagao

do planejamento regional na Amazonia.
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5 INDICACOES PARA SUPERACAO DAS INSUFICIENCIAS RUMO A UM
PROCESSO DE INTERVENCAO PRO-PLANEJAMENTO

Alcancados os objetivos de identificar as insuficiéncias alegadas nos relatorios de gestao
da SUDAM, analisar e classificar as competéncias, segundo a legislacdo, por ordem de
preponderancia, foi possivel identificar a relacdo entre insuficiéncias e competéncias, em
particular, as relativas ao planejamento. Feito isso, observou-se que as insuficiéncias impactam,
de forma distinta, as diferentes competéncias: segundo os dados coletados nos relatérios de
gestdo, a insuficiéncia de tempo e de orcamento, por exemplo, afetam, diretamente, menos as
competéncias relativas ao planejamento do que as competéncias que se referem a investimentos

publicos e privados prioritarios.

Porquanto, restou comprovado, que, mesmo sofrendo com insuficiéncia orcamentaria,
diversos planos, inclusive, o planejamento regional, foram realizados; ja algumas agdes
orcamentarias, que se materializam em investimentos publicos e privados prioritarios, foram

deixadas de ser executadas.

Os dados coletados nos RG apontam, ainda, que as insuficiéncias tém origens diversas.
A insuficiéncia de literatura pode ter uma origem mais fortemente interna, pois a autarquia tem
biblioteca, arquivos, sistemas, dados e pessoal qualificado, mas falta uma politica de incentivo
para estimular o tratamento da informacao que detém. Ja a insuficiéncia de pessoal, apesar da
garantia legal de autonomia administrativa e financeira da autarquia, s6 pode ser resolvida

mediante autoriza¢do de concurso pelo Ministério que tem esse poder.

O impacto das insuficiéncias sobre as competéncias também ¢, distintamente,
distribuido. A falta de sistemas informatizados, por exemplo, ocasionou impacto maior sobre a
execucao das competéncias da Auditoria — que podem ser resumidas em acompanhar a eficacia
da implementagdo das recomendacdes dos Controles Interno e Externo e em buscar informagdes
sobre a realizacdo dos trabalhos nas unidades auditadas, ainda que isso nada diga, efetivamente,
acerca da execucdao das competéncias da autarquia, mas apenas que essa execucdo teve sua

verificacdo comprometida.

A investigagdo, entretanto, levou a um patamar de conclusdes que nao havia sido
cogitado no inicio das pesquisas. Focando no planejamento, partiu-se da premissa de que a

legislacdo atribuia maior destaque a competéncia de planejar e que, entre os diversos
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planejamentos feitos pela SUDAM, o PRDA seria aquele com maior preponderancia, o que foi
confirmado mediante detida andlise da LC n° 124/2007. Em contrapartida, nas analises dos
relatorios de gestao, encontraram-se lapsos temporais em que as referéncias ao PRDA sao

esquecidas ou abandonadas pela instituicao.

Outro fato, em relagdo ao PRDA, que chamou relevante atengdo na investigagao foi ter
encontrado uma referéncia segundo a qual o PRDA ¢ incluido como uma insuficiéncia ao lado
de outras duas. Apesar de ser apenas uma referéncia, mas colocd-la no mesmo conjunto de
outras insuficiéncias, altera, profundamente, o rumo da pesquisa empreendida e pode, em uma
simples frase, revelar um aspecto que a autarquia evita expor: a maior das insuficiéncias nao
sdo as mais citadas, mas a mais esquecida ou ocultada: conforme foi comprovado, durante os
doze anos analisados, a SUDAM nunca teve um PRDA — seu principal instrumento de acdo —

aprovado pelo Congresso Nacional.

Pelo levantamento das informagdes disponiveis nos RG, € possivel concluir que a
promessa de campanha eleitoral de 2002, de recuperar e restaurar toda a capacidade de
planejamento e articulagdo da extinta Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia,
ainda ndo foi cumprida. Apenas recriar a Autarquia nao € suficiente para considerar a promessa

eleitoral realizada.

Sem entrar no mérito da discussdo se a extinta SUDAM, em seus momentos finais, era
dotada de capacidade de planejamento e articulagdo, convém ressaltar que as insuficiéncias da
nova SUDAM, aqui analisadas, t€ém perturbado a organizacao e, progressivamente, reduzido
sua capacidade, ou de alguma de suas partes integrantes, de executar suas atribuigdes em fungao
da indisponibilidade, ou da disponibilidade aquém do necessario, de algum dos recursos

requeridos nesta execugao.

Diante desse quadro de eminente inutilizagdo desse instrumento estatal de planejamento
que ¢ a SUDAM, torna-se imprescindivel adotar processos de mediagdo favoraveis ao
fortalecimento da competéncia de planejar. Esses processos de mediagao estdo amparados na
interdependéncia (reciprocidade, mutualidade, solidariedade), como um dos procedimentos
postos em funcionamento para superacdo da insuficiéncia, sem incorrer no erro da

autossuficiéncia.

Feitas essas consideragdes, ¢ imperioso apontar sugestdes que contribuam com a
superac¢ao da insuficiéncia de planejamento detectada nesta pesquisa. Abaixo, sdo apresentadas

algumas indicacdes para superacdo das insuficiéncias rumo a um processo de mediacao pro-
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planejamento. Sao seis indicacdes: a realizagdo periddica de concurso publico e aprovacao de
plano de carreira; o estimulo a producgdo propria de conhecimento; a promocao de eventos; o
cumprimento de prazos; aprovagao e formulacdo de um Plano; e abertura a efetiva participacao

democratica.

Para cada insuficiéncia, buscou-se indicar uma providéncia mediadora: contra a
insuficiéncia de servidores, indica-se a necessidade de realizagdo periddica e regular de
concurso publico e aprovagdo de plano de carreira; contra a insuficiéncia de literatura, indica-
se o estimulo a produgdo propria de conhecimento com uso dos acervos, arquivos, sistemas,
dados e informacgdes disponiveis e em circulacao na Autarquia; contra a insuficiéncia de curso,
indica-se a promogao de eventos internos e externos com amplos participagao, debate e didlogo
com parceiros e beneficiarios; contra a insuficiéncia de tempo, o cumprimento de prazos por
aqueles que devem prover os meios para a SUDAM funcionar; contra a insuficiéncia de
or¢amento, a formulacao, implementagdo e avaliacdo do PRDA, como efetivo instrumento de
controle social sobre os recursos existentes; e contra a insuficiéncia de planejamento, a ampla

democratizagdo, com o uso dos mecanismos ja existentes na lei que criou a SUDAM.

Reconhece-se que, com essas seis indicagdes, ndo se consegue abranger todas as
insuficiéncias apontadas pelos RG. A precaria situacao predial, a indisponibilidade de sistemas
informatizados para setores especificos ou a insuficiéncia na fiscalizagdo das obrigacdes das
empresas beneficiadas com incentivos fiscais, por exemplo, ndo foram exploradas, como as
sugestoes pro-planejamento, mas podem ser diretamente afetadas pelas sugestdes apresentadas

a seguir.

5.1 Realizacio Periodica de Concurso Publico e Aprovacao de Plano de Carreira

Antes da extingdo em 2001, a SUDAM realizou seu ultimo concurso publico em 1994,
enquanto a nova SUDAM realizou seu primeiro concurso publico em 2013. Entre os dois
transcorreram quase 20 anos. No primeiro caso, com a extingdo, centenas de servidores foram
redistribuidos para outros 6rgdos; no segundo caso, o boicote do Governo Federal a um plano
de cargos, carreira e salarios afastou muitos recém-concursados para outros 6rgdos. Embora
com quadro qualificado de servidores com especializa¢do, mestrado e doutorado, a distribui¢ao
desses servidores em atividades-meio e atividades-fim (voltada para o planejamento) ¢,

reconhecidamente pelos RG, desequilibrada, pendendo para as primeiras.
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O embarago causado ao sistema pela indisponibilidade, ou da disponibilidade aquém do
necessario, de recursos humanos, vem reduzindo, progressivamente, a capacidade de a
Autarquia executar as atribui¢des requeridas para a competéncia de planejar, e apenas duas
solugdes, reiteradamente reivindicadas pela SUDAM, em seus RG, sdo capazes de reverter esse
quadro, antes da faléncia: a) a realizagdo periddica e regular de concurso publico, a semelhanca
do que ocorre em outros 6rgdos, para recomposicao e reposi¢cdo do quadro de servidores,
especialmente, para as atividades-fim, diante da evasao ja detectada; e b) a aprovacao de plano
de carreira de cargos, carreira e saldrios para segurar o quadro de funcionarios e atrair outros
servidores mediante a oferta de salarios e beneficios compativeis com a alta especializacao
exigida na execug¢do de tarefas de planejadores de politicas publicas regionais, condizente com

a natureza das competéncias da SUDAM.

Aposentadorias e ameagas de evasdo sempre acontecem e, com frequéncia, podem
rondar a instituicdo quanto mais especializado, capacitado e reconhecido for seu quadro de
técnicos. Todavia, a SUDAM, o CONDEL e a Amazonia tém muito mais a ganhar do que a
perder investindo esfor¢os para obter um quadro de servidores especializados, capacitados e
reconhecidos, pois a SUDAM ¢ a Secretaria Executiva do CONDEL, ou seja, ¢ a que gera
informagdes, documentos, notas e pareceres para subsidiar as decisdes dos Conselheiros, bem

como ¢ quem executa as deliberacdes do Conselho Deliberativo.

Diferente das tentativas passadas, registradas nos RG, ¢ necessario que o proprio
CONDEL, do qual o Governo Federal participa, e a bancada amazonica assumam para si o
compromisso de tornar realidade para a SUDAM tanto o concurso publico periddico e regular

quanto o plano de carreira de seus servidores.

5.2 Estimulo a Producao Propria de Conhecimento

Aparelhada com um quadro de servidores qualificados, a SUDAM podera avangar sobre
a insuficiéncia de literatura. Para superar a insuficiéncia de literatura, a primeira e mais dbvia
solucdo seria adquirir livros para a biblioteca da SUDAM, deixando-os a disposi¢do da equipe
técnica. Embora essa proposta seja inquestionavel, ela ndo ¢, de forma alguma, a solugdo
definitiva e talvez nem seja a solugdo com maior impacto na vida institucional. Faltam a
aquisicao de livros tanto o estimulo para acessa-los, quanto a especificidade regional requerida

para O usSo.
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A especificidade do trabalho de planejar para e com a Regido Amazonica exige uma
qualidade tal de informacdo nem sempre disponivel na maioria dos autores — quase sempre de
outras regides — sobre planejamento regional, pois ndo trata de mera transposi¢ao das
concepgdes exdgenas para aplicagdo na Amazonia. O acervo da biblioteca da SUDAM ¢
riquissimo, cujo estimulo a exploragdo, possivelmente, traria muito mais resultados positivos
para a Autarquia do que a importacao de ideias e propostas ja testadas, mas pouco efetivas para

as necessidades da autarquia.

Além de seu acervo bibliografico, a SUDAM tem arquivo geral e manuseia sistemas
que ainda estao por ser explorados apropriadamente. A Autarquia € um 6rgao pelo qual, devido
as acdes que executa em fungao do or¢amento préprio, das Emendas Parlamentares, do FDA,
dos FNO e dos incentivos fiscais, circula um gigantesco volume de dados e informagdes que
ainda estd a esperando de tratamento adequado para que sejam usados na formulagdo de

propostas em favor dos fins a que se destina a Autarquia.

Como ndo se planeja sem informagdes devidamente processadas, ¢ forcoso que, pela
propria natureza do planejamento, a SUDAM intensifique, encoraje e valorize, entre sua equipe
técnica, o processamento dos dados e informacdes de que dispde, para reintegra-los a dinamica

de formulagao dos planos a serem elaborados por ela.

A SUDAM poderia estabelecer incentivo ou prever gratificacdo de qualificagdo no
plano de carreira, que estimulasse seus técnicos para se debrugarem sobre o acervo da biblioteca
e sobre as informagdes que trafegam pelos arquivos e sistemas do 6rgdo, a fim de produzir a
literatura de que o 6rgao necessita. Paralelamente a isso, a SUDAM, a exemplo de muitos outros
orgaos, poderia ter uma revista institucional que permitisse a publicagdo e o debate de ideias
relativas as suas atividades especificas, resultante da produgdo de artigos cientificos derivados
das pesquisas realizadas por seus técnicos, afim de promover constantes diagnodsticos sobre

redefini¢des da divisdo inter-regional do trabalho, necessarios ao planejamento.

Por fim, a SUDAM poderia, ainda, a partir da contrapartida em premiagao, abrir a
discussao com a sociedade amazodnica por meio de concurso de monografias sobre temas
especificos de interesse da instituigdo, que suscitasse a apresentacdo, pelos diversos atores

regionais, de ideias e propostas atinentes aos temas amazonicos.
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5.3 Promocio de Eventos

A produgao técnica e cientifica da SUDAM, em prol do planejamento regional, deve ser
submetida ao escrutinio social. Na producao técnica, podem ser incluidos, por exemplo, os
relatérios de avaliacdo das suas diversas atividades com or¢camento proprio, com Emendas
Parlamentares, com o FDA, com o FNO e com os incentivos fiscais, todos presentes nos RG,
mas sob o angulo apenas da SUDAM. Falta a avaliagdo pela perspectiva dos parceiros e
beneficidrios, entre outros. A producdo cientifica, cujas propostas foram explanadas no item

anterior, ¢é, até 2019, visivelmente, reduzida ou nula e, necessita, além de incentivo, ser testada.

Seja para promover a participagdo de terceiros no processo avaliativo das agdes da
autarquia, seja para submeter a comunidade externa as concepgoes tedrico-metodologicas
elaborada pela SUDAM, o 6rgdo pode promover eventos — tanto restritos ao publico interno,
quanto abertos ao publico externo — de debates tedricos e de avaliagdes técnicas sobre o

planejamento regional e sobre a aplicagao dos recursos.

Nos eventos externos de avaliacdes, ndo pode faltar a participagdo de técnicos
representantes de prefeituras, Estados e demais entidades executoras, além de representantes da
populacao beneficiada com os recursos. Essa seria uma interessante iniciativa para aprimorar o
planejamento regional, para fortalecer o controle social da gestdo dos recursos, para verificar a
efetividade das diferentes formas de aplicacdo e para corrigir problemas operacionais e

eventuais distor¢des de percurso.

Nao que a SUDAM ndo promova estes eventos, ela os promove, posto que ha registros,
nos RG, muitas capacitagdes aos seus servidores, apesar das insuficiéncias. Portanto, nao se
busca aqui menosprezar a importancia da participacdo dos técnicos em treinamentos e
capacitagdes, como oportunidade individual de aprimoramento profissional, na qual a SUDAM
acumula experiéncias em estratégias de interdependéncia (como parcerias com Escolas de
Governo, multiplicagdo interna e ensino a distancia) para enfrentar a reducao de recursos para
despesas com didrias e passagens, promovida pelos cortes e contingenciamentos, impedindo a

realizacdo das capacitacdes.

Ha registros também de colaboragdo financeira da SUDAM a outras entidades, dentro
de suas limitagdes orgamentarias, para eventos de carater técnico-cientificos de abrangéncia

regional e nacional. Contudo, os RG ressalvam que, além do contingenciamento que ameaga
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tais colaboragdes, em alguns desses eventos, a divulgacao da produgdo propria de conhecimento

pela SUDAM foi secundarizada em prol da promogao e da divulgacdo da imagem institucional.

A perspectiva aqui ¢ tanto intensificar a promocao desses eventos pela otica pedagdgica,
em contraponto a insuficiéncia dos cursos (tais quais os livros); quanto integra-los as outras
acoes do orgao, enraizadas na producao propria de informagdes, Uteis a energizagao do processo
de planejamento regional. Eventos como os sugeridos acima tém um poder pedagdgico
equivalente ou superior a cursos, com reflexo na vida institucional, desde que apoiados em um
esforco institucional voltado a producao de conhecimento e abertos ao didlogo com os diversos
atores envolvidos e convidados. Tais eventos também podem gerar efeitos praticos com o
surgimento de algum apoio ou sugestdes de terceiros a SUDAM no cumprimento das

obrigacgdes institucionais.

Eventos da natureza como os propostos aqui visam equiparar, em sua competéncia
exclusiva, a SUDAM a 6rgaos como IPEA, IBGE, FIOCRUZ, na produ¢ao de conhecimento e
no alcance do objetivo de ser instituicdo de exceléncia em planejamento, articulacdo e fomento

do desenvolvimento includente e sustentavel da Amazonia Legal.

5.4 Cumprimento de Prazos

O ano orcamentdrio (de 01/01 a 31/12) determina o calendario do planejamento. Nao ha
como um plano formulado para ser executado, em quatro anos, passar trés anos em analise,
sendo dois destes perdidos na burocracia do MI. Ou, uma proposta de concurso publico e de
plano de carreira passar oito anos em analise e, ao final, ser arquivada sem uma resposta; bem
como nao ha cabimento duas institui¢cdes (a SUDAM e a instituicao parceira) dedicarem horas
de trabalho especializado e dinheiro publico elaborando e analisando projetos e propostas para,
ao final, no dia 31/12, o Governo Federal, por meio de telefonema, informar que ndo ha recursos

disponiveis para apoiar os projetos analisados, alguns, inclusive, ja aprovados.

Assim como ha a responsabilidade funcional daquele que trabalha para que sejam
elaborados os planos regionais nos prazos legais (os planos regionais devem tramitar junto com
o PPA), ou do que analisa a proposta para que sejam aprovados os projetos de investimentos ¢
os conveénios (cuja liberagdo deve obedecer ao calendario pactuado entre as partes), deve-se,

igualmente, contar com a responsabilidade das instancias, cuja competéncia € garantir os meios



141

para que planos, projetos, investimentos e transferéncias voluntarias alcancem seu objetivo

final.

A SUDAM e sua equipe técnica trabalham com orcamento e correm o risco de sofrer
sangdes, se 0s prazos orcamentarios ndo forem cumpridos. Entdo, por que atrasos e
contingenciamentos, que dao causa ao ndo cumprimento dos prazos orcamentarios, sao
tolerados? SUDAM, CONDEL e conselheiros precisam se posicionar contra atrasos e
contingenciamentos e exigir o rigoroso cumprimento dos pactos firmados. Se hd orcamento
impositivo para as Emendas Parlamentares, seria, igualmente, esperado que os parlamentares
da bancada amazonica se manifestassem, favoravelmente, a impositividade do orgamento

proprio da SUDAM e a liberacdo dos recursos, conforme o calendario estabelecido para

cumprimento tempestivo das agcdes orcamentarias.

5.5 Garantir Recursos com um Plano e um Fundo

A conclusdo mais relevante, na analise sobre a insuficiéncia de orcamento, ¢ a
constatacdo da auséncia de um parametro objetivo, adotado ou formulado pela SUDAM, sobre
o qual se apoie, seguramente, a afirmacdo de que os recursos empenhados, anualmente, sejam
insuficientes. Do contrario, ndo parece, também, prudente afirmar que os recursos de que

disponibiliza o 6rgdo sejam satisfatorios para atender as demandas e as necessidades regionais.

Por isso, a alegada insuficiéncia de or¢amento devera ser atacada de diversas formas,
sendo a primeira, a de municiar a SUDAM de estudos precisos e seguros que estabelecam um
parametro objetivo, a fim de comprovar a insuficiéncia e seu impacto sobre todas as
competéncias institucionais. Um estudo que tenha como abrangéncia a totalidade dos recursos
do OGU, do FDA e de Emendas Parlamentares, com o propdsito de superar o equivoco da
seletividade do discurso de insuficiéncia aplicado apenas sobre os recursos proprios, a0 mesmo
tempo em que se desfaz a inconveniéncia dos relatos de insuficiéncia diante da constatagdo do

volume de recursos empenhados.

De posse de estudos técnicos, a SUDAM passaria a exercer, junto as bancadas, ao
Congresso Nacional e ao Ministérios, sua competéncia de articuladora a fim de apresentar-lhes
e convencé-los da necessidade de mais recursos para o desenvolvimento regional, como o

FNDR. Para garantir a manutencdo dos recursos atualmente existentes, poderia sugerir, por
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exemplo, a negociagdo de mecanismos que assegurasse a aplicacdo, sob a égide de um PRDA
legalmente instituido, de recursos do OGU, do FDA e dos provenientes de Emendas

Parlamentares.

Mesmo com destina¢do definida pelos parlamentares, ndo hé legislacdo que impega que
os recursos, oriundos de emendas, possam ser computados como recursos para 0s programas
estabelecidos no PRDA. Mas para isso, a SUDAM precisa ter um PRDA aprovado pelo
Congresso. A fim de assegurar os recursos de Emendas Parlamentares, a SUDAM, em 2016,
promoveu a confec¢do e a divulgagcdo de uma cartilha de orientacdo para indicagdo de Emendas
Parlamentares. Portanto, nada impede (e seria mais condizente com as atribui¢cdes do 6rgao),

que, em vez de cartilha, fosse usado o PRDA.

Para gerar fontes de recursos ainda inexistentes, a SUDAM poderia ser a protagonista,
em colaborag¢do com as Superintendéncias de Desenvolvimento do Nordeste e do Centro-Oeste,
na proposicao e articulagdo, também junto a bancadas, Congresso Nacional e Ministérios, pela

reabertura do debate sobre a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional.

Essa perspectiva unificante dos recursos com o Plano, embora mais promissora, ndo
parece, no entanto, ser sustentavel, se faltar justamente o plano que consolide a unificagdo, que
¢ 0 PRDA, como determina a Lei de criacdo da SUDAM. Nos doze anos analisados, constatou-
se a existéncia do dualismo que habita a autarquia, fundado em obras sem plano e plano sem
obras, e s6 ha uma forma de superagdo desse dualismo: a centralidade da acdo no PRDA. Por
1ss0, no mesmo horizonte, deve caminhar a atitude em favor da institucionalizagao do PRDA,
com medidas, inclusive, de pressao sobre as instancias do Poder Executivo federal e sobre o
Congresso Nacional para o cumprimento do dispositivo legal que exige aprovacdo do Plano.
Transformado em lei, aumentam-se as possibilidades de ele, ao ter legalidade, ser um

instrumento de negociagdo junto a interlocutores e parceiros.

5.6 Participa¢do Democratica

Por fim, contra a insuficiéncia de planejamento, convém acionar todos os mecanismos,
previstos na LC n°® 124/2007, a serem utilizados na formulacao, implementagao e avaliacdo do
PRDA, exaurindo a ampla participacdo democratica no processo de construgao e controle dos

programas e fontes de recursos nele previstos.
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Ha déficit democratico na conducgdo do processo de planejamento do PRDA pelo
SUDAM e seu CONDEL, uma vez que, comprovadamente, estes evitam langar mao dos
mecanismos existentes na Lei que permitiriam mais acesso das diversas organizagdes sociais
em todas as etapas da existéncia do PRDA. Para relembrar alguns desses déficits, cita-se que o
Comité Permanente de planejamento foi esquecido, ndo ha mencao ao Comité de Gestao e

sente-se profunda auséncia das forcas sociais representativas.

Para o regular cumprimento da lei, ndo ¢ satisfatorio que o PRDA continue sendo
formulado apenas pelas mesmas entidades e pessoas envolvidas nos ultimos doze anos:
governos, secretarias, universidades, empresarios. O esquecimento ou exclusao, durante todo o
periodo analisado, das demais forgas representativas, significa a exclusao ndo somente dos
debates e processos decisorios, mas das politicas resultantes. Para que, de fato e de direitos, o
planejamento regional na Amazdnia contemple as multiplicidades de demandas e de atores da
regido, ¢ imprescindivel que sejam identificadas, reconhecidas e convocadas para o debate

publico, as “regides” que habitam a regido, e a pluridiversidade de suas forgas representativas.

Pela 6tica dos RG, a Amazonia ¢ um esteredtipo. Negros, indigenas, quilombolas,
ribeirinhos, mulheres, juventude, pouco ou nada sdo citados nos RG da SUDAM, ocultando
uma expressiva parcela dos mais de 26 milhdes de pessoas. A essa diversidade excluida inclui-
se as representagdes por ocupagdes rurais e urbanas, as centenas de organizagdes sociais e
profissionais que, sem a formalizagao dos espacos previstos em lei, ndo se veem representadas

no CONDEL e estao fora das politicas por ele aprovadas, quando aprovadas.

Superada a era do espontaneismo, os bilhdes de reais do orcamento proprio, das
Emendas Parlamentares, do FDA, além dos valores dos FNO e dos incentivos fiscais, investidos
pela sociedade através da SUDAM, devem seguir um plano, na medida em que, assim,
determina a legislacdo brasileira. Todavia, ndo pode ser qualquer plano, nem elaborado de
qualquer jeito, pois a critica a mitificagdo do plano avangou no campo juridico também. A Lei
da SUDAM determina que seja um plano em cujas etapas devem contar com a participagao da
maior diversidade possivel das forgas sociais representativas da multiplicidade étnica e social
regional em espagos institucionais apropriados, € ndo somente por vinte e trés integrantes de

governos, trés sindicalistas e trés empresarios.

Aqui, evidencia-se a insuficiéncia do processo de planejamento, articulado e organizado
pela SUDAM, no desempenho de seu papel institucional principal, como ambiente regional

plural de discussao e debate dos problemas e das solu¢des coordenadas rumo ao
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desenvolvimento sustentavel e includente da regido amazonica. Nao ha outro caminho para a
superacao dessa insuficiéncia de planejamento que o efetivo uso dos féoruns democraticos (os

comités de gestao participativa), previstos em Lei.

E por meio desses foruns que a formulagdo podera evitar deixar de fora algum grupo ou
demanda, garantindo, dessa forma, que o PRDA seja includente, como deve ser o
desenvolvimento regional. E nesses foruns que se pode materializar o processo de articulagio,
segunda maior competéncia da SUDAM. Eles podem ser a base da pressdo social sobre o
governo e sobre o Congresso Nacional pela aprovagdo e implementagdo do Plano, e o arcabougo
institucional de coagdo para que o instrumento do planejamento estatal ndo seja inutilizado pela
ingeréncia das disputas de poder entre Ministérios, contra os contingenciamentos € o controle

privado sobre os recursos publicos destinados ao desenvolvimento regional sustentavel.

Sentar, no mesmo auditorio, forcas representativas diferentes, divergentes e até
antagoOnicas em seus interesses ¢ um exercicio que a SUDAM deve fazer porque a lei prevé.
Nao serd facil. A classe dirigente olha enviesada para os trabalhadores, mas ser olhada
enviesada ¢ o prego (talvez um dos menores) que as demais forgas representativas vao pagar ao
comegar a exigir participagao no processo de negociacdo sobre a melhor forma de aplicagdo e

controle dos recursos destinados ao desenvolvimento regional.

Trata-se, por fim, de confiar ndo ao plano (como um produto) a expectativa da
transposi¢do das insuficiéncias da SUDAM, mas ao processo do planejamento, que a um sé
tempo instiga a autarquia (sua capacidade de articular e de coordenar o ato de planejar) e a
sociedade (com seu poder de mobilizagdo) a dialogar no que concerne ao presente e ao futuro
da Amazonia. A intensificagdo da participagdo democratica no processo de planejamento, com
0 uso intenso e incessante dos mecanismos, propositalmente, incluidos no regramento, pode ser
a via de reversao dos dualismos observados, o meio mais eficaz para superar as insuficiéncias

que os materializam e afastar a ameaga de faléncia do planejamento regional.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O caminho percorrido para explicitar a maneira como as insuficiéncias, manifestadas
pela SUDAM, afetam a execugdo de suas competéncias incluiu o necessario exame da
SUDAM, conforme descrita na Lei Complementar n° 124/2007, com destaque para o art. 4° que
trata das competéncias. O desfecho desse exame foi previsivel: cinco dentre as treze
competéncias dizem respeito ao comprometimento legal da SUDAM em formular o

planejamento do desenvolvimento regional.

Outras quatro competéncias referem-se a atuar como articuladora regional, tarefa
auxiliar obrigatoria a quem cabe coordenar o processo de planejamento. Isso confirmou a

centralidade do planejamento no papel de atriz regional da SUDAM.

O segundo passo foi a analise dos RG naquilo que se refere as insuficiéncias, usadas
pela Autarquia como premissas justificadoras das dificuldades para cumprimento de suas
competéncias. Considerando que a fonte da pesquisa sdo os RG da SUDAM, analisaram-se as
normas do TCU que regulamentam a organizagao e apresentagdo desses relatorios, as principais
defini¢cdes usadas pelas normas e as alteragdes sofridas por essas normas ao longo do periodo

posto sob exame.

Entre os conceitos investigados, incluiu-se o de insuficiéncia, ndo encontrado nas
normas do TCU, apesar de uso frequente pela SUDAM em seus RG. Essa lacuna foi preenchida
com o auxilio do arcabougo conceitual das ciéncias e das técnicas como etimologia, medicina,
enfermagem, auditoria, histdria e economia, permitindo construir uma defini¢do que ressalta as
consequéncias sofridas por uma determinada organizacdo diante da indisponibilidade dos
recursos necessarios para seu regular funcionamento. Ao lado do termo insuficiéncia, também

foram expressas defini¢des para os conceitos interdependéncia e faléncia.

No levantamento quantitativo sobre insuficiéncias foram identificados dez tipos mais
frequentemente relatados, com exaustivo destaque a insuficiéncia or¢amentaria: mais de um
terco das ocorréncias de insuficiéncia refere-se ao or¢camento, topico que mereceu andlise e
critica particularizadas. No levantamento qualitativo, tendo como base os enunciados que
expressam as insuficiéncias extraidos dos RG, observou-se que, entre as dez, as que continham,
de forma direta e inequivoca, mais relacdo com o 6rgdo e maior compatibilidade com suas
competéncias, eram as cinco seguintes insuficiéncias: de literatura, de curso, de tempo, de

servidores e de orgamento.
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Submetidos a analise, demonstrou-se que os enunciados referentes as cinco
insuficiéncias ndo sdo direcionados, de maneira uniforme, as treze competéncias: em sua ampla
maioria, eles tratam de insuficiéncias que afetam competéncias relativas ao estimulo a
investimentos prioritarios (restritas a dois incisos); inversamente, silenciam se tais
insuficiéncias prejudicam competéncias que se refiram a formulacdo do planejamento do
desenvolvimento regional (tratada em cinco dos treze incisos). Essa constatagdo abriu duas
linhas de investigacdo: a importancia dada a insuficiéncia or¢gamentéria e o siléncio quanto a

competéncia de formular planos.

O exame quanto a importancia dada a insuficiéncia orgcamentaria levou a investigagao a
proceder a andlise qualitativa e quantitativa. A andlise qualitativa sobre insuficiéncia
or¢amentaria respaldou-se nos enunciados extraidos dos RG, os quais, invariavelmente,
remetiam a insuficiéncia de recursos a execucao de acdes referentes as competéncias de apoio
a investimentos. Observou também que os enunciados nao surgiram de maneira homogénea em
todos os doze RG. O discurso de insuficiéncia orgamentaria apresenta uma variacao: insistente
até 2015, brando dai até 2017 e disfar¢ado nos dois anos finais. Porém, ao lado dos enunciados,
ndo foram encontrados nos RG parametros objetivos que dessem sustentagdo a tese de

insuficiéncia de recursos.

Em busca da verificagdo de objetividade da alegada insuficiéncia, a investigacdo
ancorou-se em duas referéncias internas (produzidas pela propria SUDAM), quantitativamente,
analisaveis: a proposta de dotagao apresentada pela SUDAM ao MPOG, esta, possivelmente,
disponivel nos proprios RG; e os recursos necessarios a implementagdo do PRDA,
seguramente, presente nos textos dos PRDA. Porém, o uso desses dados estava prejudicado:
em relacdo ao primeiro, ainda que tenha apresentado argumento que justificasse o critério de
formulacao das propostas de dotacao enviadas ao Ministério, o 6rgao interrompeu, em 2013, o
seu registro nos RG; em relagdo ao segundo, constatou-se que as trés propostas de PRDA
elaboradas pela SUDAM nao estabelecem o montante de recursos necessarios a implementagao

dos programas previstos no plano, ndo obstante a determinacao legal.

Seria importante a SUDAM manter, em seus RG, o registro da proposta de dotagao
encaminhada, anualmente, ao Ministério responsavel pela consolidagdo da LOA, a fim de
assegurar o historico da previsdo dos recursos necessarios a execucdo das competéncias

institucionais, ainda que eventualmente rejeitados.
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A alternativa para avancar na pesquisa foi utilizar fontes externas. Com os dados
disponiveis pelo Sistema Tesouro Gerencial, fez-se o rastreamento do histérico da dotagdo
or¢amentdria ¢ dos recursos financeiros empenhados pela autarquia na execucdo de suas
atividades, e constatou-se que o 6rgao teve a sua disposi¢do, nos doze anos analisados, um total
de R$ 9,9 bilhdes empenhados, sendo R$ 8,8 bilhdes (88,59%) do FDA, R$ 650 milhdes
(6,56%) de Emenda Parlamentar, ¢ R$ 481 milhoes (4,85%) do OGU.

A disponibilizacdo desses recursos varia no tempo e conforme a fonte: os recursos do
OGU mantém-se quase, invariavelmente, o mesmo no tempo, se aplicada a corre¢do
inflaciondria ano a ano, com destaque para a reducao em 2012 e o congelamento nos anos 2015-
2017; os de Emenda Parlamentar, entre 2008 e 2015, exceto 2012, foram muito inferiores aos
recursos do OGU, invertendo a propor¢ao entre 2016 a 2019; e os recursos do FDA registraram
auséncia de empenho em 2008 e 2015, empenho igual ou inferior a R$ 405 milhdes em 2009,
2012, 2018 e 2019, e empenho superior a R$ 1 bilhdo nos seis anos restantes. O acesso a esses
recursos pelos beneficidrios nao ¢ uniforme, sendo, em sua ampla maioria, canalizados para

investimentos privados.

Portanto, apurado o volume de recursos empenhados e constatada a auséncia, nos RG,
de referéncias objetivas que pudessem compara-las com os recursos empenhados, torna-se
fragil, em termos quantitativos, a pertinéncia da declarada insuficiéncia de recursos
or¢amentarios para a execucdo das competéncias institucionais. Essa fragilidade pde em
descrédito a mensagem do discurso oficial contido nos RG, marcada pelo dualismo: um
discurso duro quando trata dos recursos do OGU, amenizado quando crescem os recursos das
emendas parlamentares e siléncio sobre a associa¢ao dos recursos do FDA a qualquer acdo da

autarquia no ambito do PRDA. E como se houve uma SUDAM para cada tipo de recurso.

Em vista disso, surge, para uma institui¢do voltada ao planejamento, o seguinte
paradoxo: maneja um volume de recursos sobre o qual ndo ha, nos planos, no¢dao de quanto
maneja-lo. Esse paradoxo obrigou a pesquisa a olhar mais atentamente para a maneira como a
SUDAM trata a formulagdo de planos, que ¢ a competéncia menos reportada nos RG, segundo
a andlise da correlagdo insuficiéncia orgamentdria-competéncia. Esse olhar pretende entender

qual ¢ a posicao dada pela SUDAM ao planejamento nos RG.

A identificagdo da primeira posi¢do surge da percepcdo de que hd nos RG um
sombreamento ou ocultacdo de atividades referentes as competéncias de planejar, que sdo

eclipsadas ou soterradas pelo destaque dado a execugdo de acdes orcamentarias e a liberagao
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de financiamento a empreendimentos privados, ambas amparadas no volume de recursos
observado acima. A segunda surge de uma minuciosa garimpagem nesse soterramento, cuja
intencdo era identificar que planejamento fez a SUDAM no periodo analisado. O desenredo ¢
que a SUDAM fez muito planejamento, mas quase todo voltado para suas necessidades
internas. A partir de 2012, intensifica-se, na instituicdo, como parte de uma acgao dos 6rgaos de
controle e de uma politica do governo, o afa pela formula¢do de planejamento estratégico. A
partir de 2015, as referéncias a dedicac¢do institucional a formulagdo do planejamento
estratégico sao bem mais evidentes do que as referéncias quanto a formulacdo do PRDA. Mas
todo esse empenho nao livrou a SUDAM dos cortes or¢gamentarios € contingenciamentos.
Talvez alterar a rota e arrojar-se, como manda a lei, sobre a formula¢do do plano regional

poderia ter sido bem mais benéfico.

Sobre a formulagdo do planejamento regional (PRDA), a pesquisa concluiu que a
SUDAM até chegou, durante o periodo analisado, a formular os PRDA dos trés quadriénios,
dos quais apenas sobre um (2012-2015) ha registro de aprovacao no CONDEL e nenhum
chegou ao ser enviado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional. A conclusdo 6bvia é que
a atuacao da SUDAM, durante o periodo analisado, ndo foi pautada por um plano, o que nao
significa que ela ndo tenha atuado: as transferéncias voluntarias para a execucdo das acdes
orgamentdrias e as liberagdes de financiamento a empreendimentos privados, foram realizadas

a despeito de existir ou ndo um PRDA.

Verifica-se, no periodo analisado, uma dissociagdo entre o planejamento € os seus
instrumentos e receitas: o primeiro ndo existe legalmente, os segundos agem, autonomamente,
sem plano prefixado ou, pelo menos, sem um PRDA. Na auséncia de plano, observou-se agirem
as regras do mercado financeiro a partir de determinacdes oriunda de agentes externos, como

no uso do FNO e FDA para financiamento do FIES.

Dessa andlise, decorre a apreciagdo de que o proprio planejamento ¢ insuficiente,
avaliacdo ratificada por um fragmento do RG da SUDAM do exercicio de 2011, no qual a
caréncia do PRDA ¢ posta no mesmo nivel da insuficiéncia de servidores e de orcamento, como
fatores que impactam a plena realiza¢do da missao institucional. Apesar da constatacdo fatica
da inexisténcia de PRDA aprovado como lei, essa € a inica vez, nos doze RG analisados e ainda
que de forma indireta, que a SUDAM admite a insuficiéncia de plano regional para a execugao

de suas competéncias.
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Ainda assim, o aprofundamento da investigacao, a luz da LC n°® 124/2007, revela que a
insuficiéncia, mais do que de um plano como produto (PRDA aprovado como lei), pode estar
no processo de formulacao do PRDA. Nao ha registros nos RG de que, ao longo do periodo em
questdo, a SUDAM tenha acionado todos os mecanismos de participacdo democratica previsto
na legislagdo, como os comités de gestdo ou a gestdo participativa com envolvimento de setores
sociais representativos das multiplas dimensdes da questdo regional. Sobre o unico comité

criado em 2008, falta registro acerca de sua atuagdo e permanéncia.

Tanto a auséncia do PRDA — que coordenaria as agdes as quais se destinam vultosos
volumes de recursos publicos — quanto o embargo a participacao da sociedade civil em sua
formulagdo, implementacdo e avaliacdo, sdo sinais de grave perturbacdo no sistema de
planejamento do qual a SUDAM ¢ parte, e que reduz — pelo ndo uso dos mecanismos legais
disponiveis — progressivamente, a capacidade de a autarquia executar suas competéncias

relativas ao planejamento. E a insuficiéncia caminhando para a faléncia.

Porém, a insuficiéncia pode conduzir também a interdependéncia, que € o acionamento
de mecanismos de mobilizacdo de uma organizagao pela sua sobrevivéncia. Esse € o viés
propositivo do estudo, que buscar fazer jus ao carater de um mestrado profissional. Por isso, a
pesquisa apresenta 6 indicagdes para superagdo das insuficiéncias rumo a um processo de

intervengdo pro-planejamento. Cada indicagdo se conecta a uma insuficiéncia diagnosticada.

Contra a insuficiéncia de servidores, propdem-se a investida sobre a realizacdo de
concurso publico e a aprovagdo de PCCS. E importante recompor a profissionalizagdo da equipe
técnica para a execug¢ao do processo de planejamento. Para enfrentar a insuficiéncia de
literatura, sugere-se estimular a equipe técnica a produzir o conhecimento necessario ao
desempenho de suas atribuigdes. Para fazer frente a insuficiéncia de curso, aponta-se a
promogao de eventos, debate e didlogo com parceiros e beneficiarios, por meio dos quais a troca

de informagdes pode contribuir bastante com a aprendizagem institucional.

Para a superacdo da insuficiéncia de tempo, reivindica-se que todos os agentes
(Congresso Nacional, ministérios, parlamentares, CONDEL, Diretoria Colegiada, equipe
técnica, beneficiarios etc.), envolvidos na execugdo das atividades que dizem respeito a

SUDAM, cumpram os prazos estabelecidos na legislacdo e nas normas.

A alegada insuficiéncia de or¢amento devera ser atacada de diversas formas: a SUDAM
deve se municiar de estudos precisos e seguros que comprovem a insuficiéncia e seu impacto

sobre as competéncias institucionais; em seguida, com base nos estudos técnicos, articular, com
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as bancadas, Congresso Nacional e Ministérios, a necessidade de mais recursos, sugerindo
mecanismos que garantam a aplicagdo sob a égide do PRDA, de recursos do OGU, do FDA e
de Emendas Parlamentares e propondo a reabertura do debate sobre a criagdo do Fundo

Nacional de Desenvolvimento Regional.

Por fim, contra a insuficiéncia de planejamento, convém acionar todos os mecanismos
previstos na LC n°® 124/2007 a serem utilizados na formulagio, implementacdo e avaliagao do
PRDA, exaurindo as possibilidades da ampla participacdo democratica no processo de

construcao e controle dos programas e fontes de recursos nele previstos.

Nenhuma das andlises feitas ou das conclusdes a que chegou a pesquisa, seria possivel
sem o referencial tedrico adotado. Do mestre pernambucano Francisco de Oliveira, foram
trazidas as reflexdes sobre a mistificagdo do planejamento, a critica ao dualismo, o papel das
classes dirigentes, a financeirizagdo do capitalismo, a faléncia do espontaneismo e as condigdes

institucionais e a viabilidade social do planejamento.

Reflexdes que abriram o horizonte da investigagdo rumo a outros autores com
pensamentos similares no campo do planejamento, como Lopes (1990) e Toni (2021) que
apontam para indicadores de faléncia do planejamento. Da Andlise do Discurso, foram
esmiucados os ensinamentos de Fiorin (1990), Gregolin (1995) e Orlandi (2005) sobre a
historicidade contida nos enunciados, as formas de perceber o que ¢ dito e, especialmente,

procurar perceber o ndo dito.

Foi a critica ao dualismo que levou essa investigacdo a perceber que, nos doze anos
analisados, existe um dualismo fundante habitando a Autarquia e que pode ser entendido como
o problema estrutural do 6rgdo, dado que impacta a competéncia principal (o planejamento):
acoes sem plano e plano sem a¢des. Esse dualismo se materializa de diversas formas: aprovagao
das prioridades e diretrizes de aplicagdo dos recursos do FDA e FNO sem que exista um PRDA;
a dedicacdo da SUDAM na transferéncia de Emendas Parlamentares sobre as quais falta-lhe
ingeréncia; o fortalecimento das atividades-meio em detrimento das atividades-fim;

planejamento estratégico institucional preponderando sobre o planejamento regional.

Avalia-se que a pesquisa consegue explicar e demonstrar que o cumprimento das
competéncias de planejamento, pela Autarquia, foi afetado pelas insuficiéncias, ndo tanto pelas
insuficiéncias reiteradamente alegadas em seus RG, mas mais profundamente pela que buscou

ocultar: a insuficiéncia de planejamento.
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Ao confrontar a pratica cotidiana do 6rgdo, registrada em seus RG, e as competéncias
legais de formular o planejamento regional, constante da LC n°® 124/2007, surgem resultados e
indicagdes que, certamente, provocam, em quem os ler, alguma reflexdo sobre como vem
caminhando, para onde caminha ou para onde deveria caminhar a SUDAM, justificando a
inten¢do inicial desta pesquisa: contribuir com a Autarquia e com a academia na entrega de
informacdes capazes de promover agdes que, de alguma forma, retomem a efetiva necessidade
de investir no processo participativo do planejamento regional, acreditado aqui como a unica

via capaz de conduzir ao desenvolvimento sustentdvel e includente da Amazonia Legal.

Compete agora as instancias decisorias € ao corpo técnico da SUDAM avaliar
pertinente, no espirito da interdependéncia definida aqui, absorver ou ndo as analises, as criticas
e as indicagdes apresentadas neste estudo. No mesmo espirito, o autor da pesquisa coloca-se a
disposicao, como forma de retornar ao 6rgao o conhecimento adquirido no mestrado, para expor
as consideracdes obtidas e ampliar o debate, com o unico proposito de torna-las tuteis ao

planejamento do desenvolvimento regional.
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