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1. Introdugéo

O artigo procura abordar o processo
politico no &mbito da Sudene, exemplo de
arena politica federativa de cooperagdo
horizontal-vertical, com destaque para as
reunioes ordinarias e extraordindrias do seu
Conselho Deliberativo no periodo de 1987
a 1998. Desta forma, pretende enfocar a
restricdo nos mecanismos institucionais de
participagdo social, particularmente na
aplicagdo dos recursos derivados do
sistema de incentivos fiscais(Finor),
procurando mostrar que a vitalidade da
Sudene dependia, sobretudo, da autoridade
conferida pelo Governo Federal, da
sustentagao politica dos governos estaduais
nordestinos e da eficacia do modelo de
desenvolvimento regicnal implantado no
final dos anos 1950.
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2- A Sudene e a articulagdo dos govemnos
estaduais do Nordeste

As principais federagbes contem-
poréneas registram a presenga de arenas
politicas cooperativas na dimensao
horizontal, ¢ que representa, entre outras
coisas, um sinal de vitalidade do ambiente
federativo. Na experiéncia norte-americana,
por exemplo, destaca-se o Conselho dos
Governos Estaduais, uma das iniciativas de
cooperagao entre os estados-membros
sem o envolvimento da Unido. Entre os
objetivos do férum politico encontra-se o de
aperfeigoar as préticas governamentais,
buscar solugdes para 0s problemas
regionais e nacionais, bem como contribuir
para as negociagdes entre a Unido e os
estados, e destes entre si (Elazar, 1984). Este
(timo objetivo parece predominar na



tradigao de paises como Alemanha, Suiga
e Canada. Nestes casos, a cooperagao
entre as unidades subnacionais esta ligada
a idéia de somar forgas no plano horizontal,
antecedendo uma negociagdo a respeito
das ag¢bes do governo nacional na
federagao (Croisat, 1992).

A Sudene é um exemplo da formagao
de arenas politicas cooperativas no
federalismo brasileiro. E certo que a pre-
senca simultdnea do Governo Federal
ocupando o centro politico — diferente do
Conselho de Governos Estaduais na
experiéncia norte-americana -, de um
corpo burocratico estavel e dos governos
nordestinos garante uma especificidade ao
modelo institucional implantado, permitindo
que ele possa ser definido, neste trabalho,
como uma cooperagao horizontal-vertical
insulada. Além disso, a Sudene foi um
desdobramento da regionalizagdo do
Estado Federal no Brasil, outra diferenga
em relagdo ao caso da federagado norte-
americana. lIsto significa que ela
representou uma iniciativa federal nao
apenas revigorando a dimensao horizontal,
mas consolidando também um nivel
intermediario entre a Uniao e os estados da
regiao Nordeste. E importante, porém,
perceber a existéncia de algumas se-
melhancas em relagéo as arenas politicas
cooperativas de outros arranjos federativos
contemporaneos. Entre os objetivos ori-
ginarios da organizagdo nordestina estava,
como nos exemplos das federagoes
mencionadas por Croisat, 0 de articular os
interesses dos estados participantes para
uma negociagao posterior sobre as
intervenges federais no territério nacional.
Este sempre foi um de seus papéis prin-
cipais, com obvias repercussdes sobre a
coesdo regional.

A instituicio regional atravessou varios
periodos da histria politica brasileira, com
destaque especial para trés momentos
distintos no ambiente federativo. Na época
de seu surgimento, por exemplo, prevalecia
o federalismo cooperative do pés-guerra,
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de modo que se ampliava a participagao
da Unido no desenvolvimento econdmico
das unidades subnacionais (Baer, 1896}. A
Sudene, olhando retrospectivamente, viveu
aqui sua fase de maior poder na federagao,
gragas, sobretudo, ao forte apoio recebido
do Governo Federal (Furtado,1999-b).
Posteriormente, vai conviver com o uni-
tarismo disfargado de federalismo no
periodo autoritario, tempos em que 0s
governadores eleitos indiretamente fre-
quentavam as reunides do Conselho
Deliberativo, momento no qual perde
recursos publicos e prestigio no processo
decisdrio do governo central (Sudene,
1990).

A redemocratizagdo do pais nos anos
1980 fez renascer na Sudene a esperanga
de resgatar seus objetivos iniciais, con-
tribuindo para isso a aprovacde do primeiro
Plano de Desenvolvimento do Nordeste
(PDN), em 1986, no Governo Sarney
(Sudene, 1990), e os resultados promis-
sores alcangados na Constituido Federal
de 1988 {Sudene,1988). Nos ultimos anos,
porém, a instituicdo vinha tentando, sem
sucesso, adaptar-se a um federalismo
cooperativo-competitivo, no qual se
modificaram, entre outras coisas, 0s papeis
dos governos federal e estaduais na
dinamica federativa. Na verdade, o drgao
de plangjamento percorreu uma trajetoria
declinante, iniciada a partir do regime
militar instalado em 1964, com leve
recuperagdo na transicdo democratica, &
novamente acentuada no final dos anos
1990. Nestes mais de quarenta anos de
existéncia, provocou sempre muita po-
lémica em torno de si, gerando muitos
adversarios, mas também fervorosos
defensores. De qualquer forma, tornou-se
um simbolo da unidade regional, falar da
Sudene & falar do Nordeste e vice-versa.

A implantacdo do Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento do Nordeste
(GTDN), no Governo Juscelino Kubitschek,
realizada através do decreto n © 40.554, de
14/12/1956, foi o marco inicial no sur-
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gimento da Sudene. O relatério final do
GTDN deu origem, por sua vez, & Men-
sagem n® 73-A do Poder Executivo ao
Congresso Nacional, de 20/2/1959,
tratando da criagdo da instituigao regional.
A lei n® 3.692 criando a Sudene foi

finalmente sancionada pelo mesmo pre-

sidente, Juscelino Kubitschek, em 15/12/
1958, depois de ser aprovada pelo Poder
Legislativo (Sudene,1990).

Alei 3.962/59 determinou que a Sudene
tivesse as atribuigbes de planejamento,
coordenagdo, cooperagao e assisténcia
técnica, e execucao de projetos es-
tratégicos. Desta forma, a instituigdo re-
gional deveria ser capaz de estabelecer as
diretrizes para o desenvolvimento do
Nordeste, bem como de supervisionar, con-
trolar e coordenar a elaboragao e imple-
mentacao de projetos a carge de outras
institui¢des federais na regido. Adicio-
nalmente, o baixo estdgio de desenvolvi-
mento da regido exigiria do érgao de
planejamento o estabelecimento de pro-
gramas de cooperag&o nacional e in-
ternacional. Finalmente, a institui¢ao
poderia, eventualmente, ficar diretamente
responsdvel pela execugdo de alguns
projetos relativos ac desenvolvimento
regional. Na mesma lei, ficou estabelecido
que a Sudene seria composta de um
Conselho Deliberativo, sua instancia
politica e decisdria, e de uma Secretaria
Executiva, a qual teria a responsabilidade
de subsidiar o Conselho com trabalhos
técnicos e de implementar suas decisbes
(Sudene,1990).

E possivel destacar outras atribuicdes
iniciais da Sudene. Estas estiveram pre-
sentes no relatério do GTDN, nos debates
que antecederam a aprovacéo da lei 3.962/
59 e nas idéias da geragdo que fundou e
dirigiu inicialmente a institui¢do regional.
Estas esclarecem, por assim dizer, a
motivagdo virtuosa por irds da criagao da
Sudene. Nesse sentido, as atribuigées da
Sudene na sua concepg¢aoc original, se-
gundo a opinido de especialistas no

assunto, podem ser resumidas assim: (a)
promover a industrializagdo no Nordeste, de
maneira a reduzir as desigualdades entre
esta regido e aquelas economicamente
mais desenvolvidas no pais (Furtado,1967);
(b} modemizar a agricultura regional, par-
ticularmente por meio de agoes no semi-
arido e na Zona da Mata nordestina, bem
como nas terras Umidas do interior do
Estado do Maranhao (Furtado,1967); {c)
preservar 0s recursos plblicos federais
direcionados para a regido mediante
institucionalizagdo da cooperagdo regional,
evitando assim que eles sejam capiurados
por interesses ligados a cultura politica
tradicionalista (Bacelar de Araujo, 2000); (d}
planejar e coordenar as agbes do Governo
Federal, possibilitando assim uma unidade
de propésito nas intervengdes de suas
instituicdes no Nordeste (Sudene,1990}); (e}
realizar estudos sobre a realidade nordes-
tina, como forma de subsidiar a interven¢ao
da Unido e dos estados (Buarque, 2000); {f)
articular os interesses dos governos
estaduais nordestinos, estimulando a
cooperagao no plano regional (Furtado,
2000).

Todas estas prioridades combinavam-
se, por assim dizer, para viabilizar uma nova
forma de cooperagdo entre o0 Governo
Federal e os governos nordestines, e destes
entre si. No entanto, aquela citada por ultimo
expressava, mais propriamente, a condigdo
de arena politica cooperativa exercida pela
Sudene. Tratava-se, de fato, de uma prer-
rogativa da instituicio criada no final dos
anos 1950. Ninguém mais do que ela de-
veria tentar articular os interesses gover-
namentais no Nordeste.

A articulag&o regional sugerida tinha
dois sentidos principais. Significava, por um
lado, uma preocupagéo permanente de
arbitrar ¢ conflite distributivo no dmbito
regional, mas também tinha, por outro lado,
o sentido de mobilizar os governos
nordestinos para negociar as agoes fe-
derais na regido. Estimulava, por isto
mesmo, uma cultura politica cooperativa
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insulada, na qual a Sudene aparecia como
o caminho natural das reivindicagdes dos
governos estaduais.

E possivel verificar o empenho da
Sudene, desde o primeiro momento, em
tentar arbitrar o confiito distributivo entre os
governos nordestinos em torno dos
recursos publicos da Unido. Isto acontecia,
por exemplo, por ocasiao da elaboracédo
dos sucessivos planos regionais, com
destaque especial para 0s quatro docu-
mentos iniciais. Nestas oportunidades, o
6érgdo de planejamento procurava definir as
obras de infra-estrutura e outros inves-
timentos federais no Nordeste, geralmente
com a participagdo das demais instituigbes
regionais & do proprio Poder Executivo de
cada Estado. Esta pratica, certamente, de-
pendia bastante da autoridade conferida a
Sudene pelo Governo Federal, sem o que
a tarefa de harmonizar os diferentes in-
teresses governamentais tornava-se mais
dificil.

A fungéo articuladora da Sudene, porém,
ndo ficava limitada a mediagéo dos conflitos
governamentais. A instituigdo regional
procurava também defender uma agao
conjunta dos estados do Nordeste, como
um efemento fundamental para redefinir as
relagdes de poder na federago brasileira.
Congquistar o apoic dos Poderes Executivo
e Legislativo na esfera federal em relagao
ao desenvolvimento da regido exigiria, entre
outras coisas, mobilizar os governadores
nordestinos e convencé-los a ndc atuarem
isoladamente.

Nesse sentido, a Sudene procurou,
durante sua existéncia, por repetida vezes,
articular os interesses dos governos es-
taduais para fortalecer a posi¢do dos
mesmos nas negociagdes com a Unido. A
idéia predominante era de que formagao
do bloco politico compensaria o reduzido
peso econdmico do conjunto na federagao.
O sucess¢ da mobilizagdo seria fun-
damental para viahilizar a implantagao de
pofiticas publicas federais, por intermédio
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da Sudene e de outras instituigdes re-
gionais, voltadas para a redugdo dos
desequilibrios econdmicos entre o Nor-
deste e as regides economicamente mais
desenvolvidas no territorio nacional.

O objetivo de promover a articulagio
govemamental estava, natural e diretamente
ligado & tentativa de construir uma nova cul-
tura politica cooperativa. As iniciativas de
arbitrar os conflitos no dmbito regional e de
reunir 0s governos nordestinos para nego-
ciar acbes federais cultivavam, de alguma
forma, os valores e as atitudes relacionadas
com o padrdo cooperativo defendido pela
Sudene. A auséncia de uma tradigdo de aju-
da na relagdo entre os governos estaduais
fez a Sudene enxergar o Nordeste como
uma construgdo em curso, [utando para
ganhar identidade e se integrar politi-
camente. Neste enfoque, a presenca do or-
gdo de planejamento aparecia como
decisiva para reunir forgas estaduais
centrifugas e cimentar a unidade regionat
(Furtado, 1999-a).

A fungdo articuladora da Sudene de-
veria, na concepgao original, ser consa-
grada nas reunides do Conselho Delibe-
rativo, em que os governadores e membros
do Governo Federal deveriam tomar
decisdes relativas ac desenvolvimento do
Nordeste. No entanto, tal atribui¢do
ocuparia um tempo maior daquele drgao
de planejamento, pois, em geral, eram
necessarios estudos técnicos para apoiar
a formulag¢do de um projeto regional,
reunides preparatérias com 0s governos
nordestinos e outras instituicdes regionais,
& negociagdes com o prdprio Governo
Federal. Neste sentido, a Sudene equi-
librava-se entre dois pdlos principais.
Dependia da autoridade conierida pela
Unido para arbitrar os conflitos no Nordeste,
e necessitava da sustentagae politica dos
governos nardestinos para liderar a nego-
ciagdo com ¢ governo nacional.
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3 - Os limitados mecanismos institucionais
de participagdo social

0O regimento interno do Conselho
Deliberativo destaca, no seu artigo inicial, que
ele deve ser constituido por um representante
de cada um dos governos situados na drea
de atuacao da Sudene, por representantes
do Governo Federal, pelo secretario do
Desenvolvimento Regional da Presidéncia da
Republica, pelo superintendente do drgao de
planejamento, pelo presidente do Banco do
Nordeste, por um representante dos
empresarios e outro dos trabalhadores
(Sudene, 1991; Sudene, 1995-C).

E importante lembrar que a Sudene
reunia, inicialmente, apenas as unidades

estaduais do Nordeste. Posteriormente,
incluiu a drea do Estado de Minas Gerais,
localizada no Poligono das Secas, ou seja,
avancou até a sub-regiao mineira sujeita a
estiagem prolongada. Nesse momento,
incorporou, também, o entdo territério
federal de Fernando de Noronha, atual-
mente parte integrante do Estado de
Pernambuco. Alguns anos depois, a lei
federal n® 9.690, de 15/7/1998, determinou
a inclusao na area de atuagdo da Sudene
dos municipios do Vale do Jequitinhonha,
no Estado de Minas Gerais, e do Norte do
Estado do Espirito Santo, fazendo com que
a instituicdo regional tomasse a forma
descrita na tabela a seguir.

‘ Tabela 1
Area de atvacdo da Sudene por Estado
Participante — 1999

Estados Area absoluta Participagda na drea
(km?) fotal da Sudene (%)
Maranhéo 333.365,6 1893
Piaui 252.378,5 14,33
Regio em litigic entre Ple CE 29774 0,17
Ceard 146.348,3 831
Rio Grande do Norte 533068 303
Paraiba 56.584.6 322
Permambuco {1} 98.937 8 5,62
Alagoas 27.933,1 159
Sergipe 22.050,4 ' 1,25
Bahia 567.295,3 222
Nordeste 1.561.177.8 88,67
Minas Gerais (2) 175.082,5 994
Espirita Santo (2) 24.4510 1,39
Arga da Sudene 1.760.661,3 100,00
Brasil 8.547.4035 —

Fonte: Sudene. Regidc Nordeste em numeros. Recife, dezembro de 1999, p. 8.
{1} Inclusive o distrito estadual de Fernando de Noronha.

{2} Apenas a drea de atuacao da Sudene.

Nos ultimos anos, o poder publico
federal teve maioria no Conselho Deli-
berativo, podendo, inclusive, designar
membros eventuais, conforme a natureza
da matéria a ser anafisada (Sudene,1991}.
Além disso, exerceu a presidéncia por

intermédio do ministro ou secretdrio de
Desenvolvimento Regional, assumindo,
assim, a coordenagédo dos trabalhos
(Sudene,1991). O presidente do Conselho,
por sua vez, possuia o voto do desempate
nos momentos de deliberagdo, conforme
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estabelecido no artigo 33, em vigor a época
(Sudene,1991). Vale a pena ressaltar ainda,
gue a superintendéncia da Sudene e a
presidéncia do Banco do Nordeste eram
cargos preenchidos pelo presidente da
Reptiblica com assento no Conselho, mais
um indicativo da forga do Governo Federal
nas decisbes tomadas.

A participagdo da sociedade no
Conseiho é recente, tendo sido introduzida
pelo Governo Samey mediante decreto n°
91.532, de 15 de agosto de 1985. Naquele
momento, 0s trabalhadores e empresarios
podiam ter, cada um, trés conselheirgs, 0s
quais seriam indicados por suas respectivas
Confederagdes Nacionais na Industria, no
Comércio e na Agricultura (Sudene,1990).
No Governo Collor de Mello, porém, a re-
presentagdo de cada um dagueles seg-
mentos sociais caiu de trés para um
membro no Conselho, o qual passou ainda
a ser escolhido pelo Governo Federal, tendo
como base uma lista triplice oferecida pelas
mesmas Confederagdes citadas anterior-
mente (Sudene, 1991; Sudene, 1991, aia
3632. RO do Conselho Deliberative). Até o
final do periodo estudado, esta participagao
ndo sofreu mais mudangas, permanecendo
restrita aos niveis definidos no Governo
Collor de Mello (Sudene, 1998, ata 4192,
RO do Conselho Deliberativo).

Na verdade, o Conselho Deliberativo
nunca esteve muito abertc ac debate com
a sociedade. A iniciativa de garantir a
presenca dos empresarios e trabalhadores
representou mais uma concessao dos
tempos democraticos, do que uma firme
disposicdo de dialogar além muros. Apesar
disso, a leitura das atas das reuniées do
Conselho mostra uma participagdo efetiva
dos chamados representantes das classes
produtoras e das classes trabalhadoras. Os
dois grupes levaram contribuigBes rele-
vantes & avaliagao dos projetos industriais
submetidos 4 Sudene, e as discussdes
sobre as aplicagbes do FNE e a respeito da
politica regional federal. No entanto, deve-
se reconhecer, tomando ainda 0s mesmos
encontros como referéncia, a auséncia dos
conselhos comunitarios rurais, das
associagbes metropolitanas de moradores,
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das organizagdes nao-governamentais e de
outros agentes do desenvolvimento. Ainda
predominou nos Ultimos anos, de certa
forma, a visdo autdarquica dos tempos
iniciais da Sudene, quando a sociedade
tinha um papel limitado na evolugao da
economia regional. Faltou um com-
promisso mais efetivo com mecanismos
institucionais de participagéo social, tal
como destacam os defensores do conceito
de desenvolvimento enddgeno, no qual
devem ser estimuladas
experiéncias institucionais de planejamento
paricipativo, nas quais se enfatiza o en-
volvimento da populagio-alvo nas decisdes
referentes a solugbes para as questdes de
concepgao e de execuclo dos diferentes
componentes de um programa de desen-
volvimento (Haddad, 1994, p. 54).

4 - As evidéncias do esvaziamento da Arena
Politica Cooperafiva

No periodo estudado, competia ao Con-
selho formular as linhas de agao da politica
de desenvolvimento do Nordeste, em
consonancia com a politica nacional de
desenvolvimento econdmico e social,
recomendar a adequag¢do dos planos
estaduais as diretrizes do plano regional, e
propor ao Governo Federal a adogdo de
medidas que facilitem ou acelerem a
execucao de programas, projetos e obras
ligadas ao desenvolvimento da regido
(Sudene,1991). Adicionalmente, cabia ao
Conselho aprovar os programas relativos ac
FNE e ao Finor, tendo o cuidado de
assegurar a harmonizagdo deles com o
planc de desenvolvimento do Nordeste
(Sudene,1991). O superintendente da
Sudene era o responsavel pela imple-
mentacdo das decistes do Conselho. Para
isto, contava com a colaboragdo de uma
secretaria executiva, a qual era formada por
servidores da instifuicdo regional (Sudene,
1991). Eventualmente, o Conselho podia
ser auxiliado por um colegiade consultivo,
composto pelo superintendente da Sudene
e pelos governadores. Este cutro 6rgao
auxiliar funcionaria quando fosse neces-
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sdrio examinar, antes da deliberagdo do
Conselho, matéria prioritaria para ¢ desen-
volvimento regional {Sudene,1991}.

Nao é dificil perceber as limitagdes im-
postas pelo regimento interno do Conselho
Deliberativo ao érgdo de planejamento. A
Sudene devia, por um lado, subordinar suas
formulagbes as diretrizes da politica na-
cional de desenvolvimento definidas pelo
Governo Federal. Mas, por outro lado, ndo
podia ir além do que recomendar ao Poder
Executivo de cada Estado o seu proprio
plano regional. Nao tinha mais, portanto, o
poder normative dos tempos iniciais,
guando tinha a responsabilidade de
submeter ao Congresso Nacional o plano
de desenvolvimento do Nordeste {Sudene,

1990). Sua autoridade na esfera regional
nao podia vir dai. Continuava equilibrando-
se entre os dois niveis federativos, mas sem
as mesmas “armas” do passado.

A instituicao regional ndo perdeu apenas
poder normativo sobre o planejamento do
desenvolvimento regional; ela assistiu,
também, por exemplo, ao aumento na
rotatividade de seus superintendentes,
especialmente no final dos anos 1990, e
viu minguar as reunides ordinarias do
Conselho Deliberativo a partir de margo de
1998.

No Quadro 1 observa-se que, no periodo
de janeiro de 1987 a maio de 2000, a ins-
tituigAo regional contou com a presenga de
treze ministros ou secretarios de politica

Quadro 1
Participagéo do superintendente da Sudene nas reunides ordindrias do Conselho Deliberativo
- Janeiro de 1987 a Maic de 2000

Ano Numero de reunides Gestdo no Governe | Ministros ou Secretdrios | Superintendentes
Da SUDENE Federal de Politica da SUDENE
Regional {total de reunides)
1987 10 Sarney Ronaldo Costa Couto Dorany Sampaio(5)
Joaquim Francisco Antonic Carlos B. Frota(3)
Jodo Alves Filhg Paulo Ganem Souto{2)
1988 12 Sarmey Jo&o Alves Filho Paulo Ganem Souto{12)
1989 12 Sarmney Joao Alves Filho Paulo Ganem Souto(12)
1580 2 Sarney Jodao Alves Filho Paulo Ganem Souto{Z)
6 Collor Egberto Baptista José Adauto Bezerra(f)
1991 [ Collor Egberto Bapfista Jose Adauto Bezerra(2)
Elionaldo Magalhaes (4)
1992 5 Collor Egberto Baptista Elionaldo Magalhaes (5)
Angelo Calmon S
1 ltamar Alexandre Costa Céssio Cunha Lima(1)
1993 ltamar Alexandre Costa Cassio Cunha Lima(5)
1994 10 Itamar Romildo Canhim Nilion M. Rodrigues(10}
Aluizio Alves
1995 10 Femando Henriqgue | Cicere Lucena Nilton M. Rodrigues(10)
1996 Fernando Henrique | Cicero Lucena Nilton M. Rodrigues(9)
Fernando Catao
1997 10 Fernando Henrique Femando Catao Nilton M. Rodrigues(10}
1998 Fernando Henrique Fernande Catao Nilton M. Rodrigues(1}
Qvidio A. de Angelis Sérgio Moreira(4}
TOTAL 103 ——
1999(1) 1 Femando Henrique | Ovidic A. de Angelis Aloisio Sotero{ 0}
Fernando Bezerra Marcos Formiga{1}
Ate Maio de|] 2 Femando Henrigue | Fernando Bezerra Marcos Formiga(1}
2000 (1) Wagner Bittencourt(1})

Fonte: Sudene. Atas das reunides crdindrias e extraordindrias do Conselho Deliberativo da Sudene. Recife, janeire de 1987

& dezembro de 1998, 1572p.

(1) As informagdes relativas ao segunde Governo Femando Henrique foram anoladas a partir do noticidrio da imprensa
pemambucana, particularmente a cobertura realizada scbre as reunides do Conselho Deliberativo da Sudene.
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regional, bem como conheceu doze su-
perintendentes diferentes. Os superinten-
dentes mais participativos foram, pela
ordem, Nilton Rodrigues com guarenta
reuniges, nos governos Itamar e Fernando
Henrique, seguido de Paule Souto (30) no
Governo Sarney, Elionaldo Magalhdes (9)
e Adauto Bezerra (8), ambos no Governo
Collor. Neste sentido, é possivel localizar,
nessas gestdes, os momentos de maior
continuidade administrativa da Sudene. Em
contrapartida, a renovagao foi constante no
ano de 1987, quando se encontram trés
superintendentes {Dorany Sampaio, Antonio
Carlos Frota e Paulo Souto), e no periodo
entre janeiro de 1998 e maio de 2000,
quando a Sudene conheceu cinco nomes
diferentes (Nilton Rodrigues, Sérgio
Moreira, Aloisic Sotero, Marcos Formiga e
Wagner Bittencourt). Alids, nessa fase mais
recente encontram-se dois casos que
merecem ser registrados. Um deles envolve
o superintendente Aloisio Sotero, que entrou
e sai sem ir a nenhuma reunido do Con-
selho. Um segundo diz respeito ao praprio
ministro da area de politica regional
Fernando Bezerra, que mal chegou e foi
logo anunciando a possibilidade de acabar
com a Sudene {Folha de S. Paulo, 25/7/1999).

As dificuldades encontradas pela
Sudene para promover a articulagéo
regional aparecem, principalmente,
guando se discute a participagdo dos
governadores nas reunides do Conselho
Deliberativo. A Tabela 2 revela que a pre-
senca simultdnea de todos os governadores
do Nordeste aconteceu apenas em quatro
cportunidades, em um total de 103 reu-
nides, pois na maioria das vezes eles
mandavam representantes. O primeiro
encontro, reunindo todos os governantes
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nordestines, ocorreu no ano de 1987, tendo
sido motivado, sobretudo, pela posse no
Conselho do entdo ministro do Interior
Joaguim Francisco. O segundo, em 1991,
foi estimulado pela discussdo sobre as
mudangas no regimento interno do
Conselho. Em 1995, os mandatarios es-
tiveram juntos por duas vezes: quando o
entdo ministro do Planejamento José Serra
esteve presente na reunido, e uma ouira vez,
em razao da visita do presidente Fernando
Henrique. E importante perceber, ainda,
que os mandatarios dos Estados da Bahia,
de Pernambuco e do Ceard estiveram
presentes simultaneamente em quinze
enconiros, ou seja, em apenas 14,6% do
total acumulado entre 1987 e 1998.

Alguns governadores ndo esconderam
as criticas e o descrédito em relagéo a
Sudene quando participavam das reunides
do Conselho Deliberativo. Ndo havia, apa-
rentemente, inten¢do de denegrir a ins-
tituic&o regional, pois as intervengdes
revelavam, em geral, muito respeito pela sua
histéria e valor simbdlico na regido. No
entanto, as criticas reforgcavam uma
sensagdo de impoténcia, como se nédo
houvesse o que fazer para mudar a trajetdria
declinante.

A Sudene, portanto, ndo conseguiu, no
contexto da redemocratizagao do pais,
assequrar internamente uma continuidade
administrativa, tampouco convenceu 0s
governadores a comparecer s reunides do
Conselho Deliberativo. Fracassou na
tentativa de redefinir a si propria e 0 modelo
institucional de desenvolvimento regional,
e néo teve impeto para arbitrar os conflitos
envolvendo a definigdo das obras federais
no Nordeste.
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Tabela 2
Participagao dos governadores dos Estados do Nordeste nas reunides

do Conselho Deliberativo da Sudene - 1987-1998

Presenga dos governadores na Sudene

(Perceniual em relagdo ao {otal de reunides)

Governadores 1997 1988 | 1989 | 1990 | 1991 {1992 | 1993 | 1994 1 1995 ] 1996 | 1997 ] 1998| TOTAL

Nimero de

reunides do

Conselho 10 | 12 12 8 6 6 5 10 10 g 0 |5 103

Deliberativo

Bahia 6 3 2 3 4 4 3 7 ] 1 2 1 42
60% | 25% § 17% |38% | 67% J167% | 60% [ 70% |60% | 11% |20% | 20% | 41%

Sergipe 8 6 4 a 4 5 5 6 9 3 3 56
80% | 50% | 33% |37% | 67% |33% | 100%] 60% | 90% |} 33% | 30% 54%

Alagoas 7 1 1 - 2 2 1 2 9 4 2 3
0% | 8% | 8% 33% |33% | 20% | 20% | 90% | 44% | 20% 30%

Pernambuco 7 4 4 [ 3 4 1 3 7 3 2 42
70% | 33% | 33% |[50% | 50% |67% | 20% | 30% [70% | 33% {20% 41%

Paraiba 7 3 2 1 4 5 3 5 9 3 1 2 45
70% | 25% | 17% | 12% | 67% |B83% | 60% ] 50% | 90% | 33% | 10% | 40% | 44%

Rio Grande 10 10 10 4 4 5 5 4 7 2 2 3 66

dc Norte 100% 83% | 83% |50% | 67% |B83% | 100%] 40% | 70% { 22% | 20% | 60% | 64%

Ceara 7 k! 3 2 3 4 3 2 1 28
70% | 25% 38% | 33% | 50% | BO% [ 30% |20% | 11% 27%

Piaui § 2 2 2 4 4 4 8 9 4 1 46
60% | 17% [ 17% |[25% | 67% [67% | 80% | B0% | 90% | 44% | 10% 45%

Maranhao 3 3 2 1 2 2 1 2 16
30% | 25% 25% | 17% | 33% | 40% | 10% | 20% 16%

Presenca simultdnea) 4 - 1 - - 2 - 4

de todos 08 10% 17% |- - 20% - 4%

governadores

Prasengas

simultaneas dos 5 i 2 1 2 1 - 2 1 - 15

govemadores da | 50% | 8% | - 25% | 17% | 338% | 20% |- 20% | 1% |- 15%

Bahig, de Pemam-
buce e do Ceard

Fonte: Sudens. Atas das reunides ordindrias e extraordindrias do Conselho Deliberativo da Sudene. Recife, Sudene,
janeiro de 1987 a dezembro de 1998, 1572p.

4 - A desinstitucionalizacdo da cooperacdo

regional

E importante, neste momento, discutir
as razdes da crescente incapacidade da
Sudene em articular os interesses dos
governos estaduais do Nordeste, no novo
contexto federativo brasileiro, tendo ainda
como referdéncia as atas das reunides do
Conselho Deliberativo.

Neste particular, deve-se reconhecer

que o material empirico nao permite
conclusdes definitivas. Ndo é possivel, por
exemplo, esclarecer completamente os
acontecimentos envolvendo a relagéo entre
a Sudene e 0 Governo Federal nos Ultimos
anos. Tampouco é vidvel, a partir das reu-
nides do Conselho Deliberativo, tomar
conhecimento das imperfeigbes e das
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irregularidades relativas ao Finor, ou mesmo
sobre outros recursos aplicados pela
instituicdo regional. De qualquer forma, o
material empirico permite apresentar
alguns elementos fundamentais no debate
sobre a crescente incapacidade da Sudene
de articular os interesses governamentais
no Nordeste. As intervengdes de membros
do Governo Federal, dos superintendentes
da Sudene e dos governadores oferecem
subsidios para entender o declinio da
cooperacgao regional insulada.

4.1 - A perda da autoridade conferida pelo
Governo Federal

As acoes da Sudene no Nordeste
dependem, sobremaneira, da autoridade
conferida pelo poder publico nacional. Isto,
porém, aconteceu apenas no periodo
inicial do Governo Sarney, quando da
elaboragao do | Plano de Desenvolvimento
do Nordeste (PDN). A partir do Governo
Collor, entretanto, a Sudene foi perdendo
prestigio na esfera federal. Isto pode ser
observado quando se verificam as limi-
tagbes orcamentarias impostas, a auséncia
do primeiro escaldo do Poder Executivo
federal nas reunides do Conselho Deli-
berativo, e a reduzida influéncia da ins-
tituicdo nas decisdes sobre os investimentos
da Uniao no Nordeste.

Nos Ultimos anos, observou-se o dis-
tanciamento do Governo Federal em
relagdo as unidades subnacionais, parti-
cularmente no que se refere ao papel de
reduzir os desequilibrios econdmicos no
pais(Diniz, 2000). O impacto desta mu-
danca na Sudene pode ser observado nas
atas das reunides do Conselho Deliberativo.
Na verdade, a instituicdo sofreu com a
reducdo dos investimentos federais no
Nordeste, pois algumas de suas atribuigoes,
historicamente mais importantes, ficaram
prejudicadas. A execugdo dos proprios
projetos regionais teve de conviver, durante
os anos 1990, com as restricdes orga-
mentdrias impostas pela Unido. A Sudene,
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pode-se dizer, nao foi poupada nos
sucessivos planos de estabilizagdo ma-
croecondmica, € mais recentemente nos
ajustes decorrentes da vulnerabilidade do
pais as crises econdmicas internacionais.

Gréafico 1

APLICAGAD DOS RECURSOS DO FINOR - 1860 a 1999

1 200, 008,00 e - B

PPIPLPLEL S S PP ISP
Fonte: Sudene.

(1) Os recursos do Finor indicados em RS 1.000, referentes
a 1%7/1994 para projetos aprovados até entao (Plano
Real) e correntes para aqueles apos essa data;

(2) Posigao de 9/4/2001.

O Grafico 1 confirma a redugao, ao
longo do tempo, dos incentivos fiscais
federais administrados pela Sudene. O
auge dos beneficios fiscais ocorreu durante
o0s anos 1970, tendo o volume de recursos
atingido seu pico em 1977. No Governo
Sarney houve uma recuperagdo do
montante de recursos, em relagéo a gestao
anterior. Entretanto, a partir de 1988 ocorreu
uma inflexdo importante, coincidindo com
a descentralizagdo financeira aprovada
pela Constituicao de 1988. O novo patamar
permaneceu nos anos 1990, indicando que
a Sudene ndo conseguiu mais realizar 0s
investimentos do passado, mesmo quando
se toma como referéncia a década anterior.

A perda de prestigio da Sudene, junto
ao Governo Federal, pode ser mais bem
observada quando se investiga a par-
ticipagao deste ultimo poder nas reunioes
do Conselho Deliberativo, no periodo de
1987 a 1998. Alguns indicadores revelam a
baixa assiduidade do Governo Federal nas
reunides do Conselho Deliberativo da
Sudene. Observa-se, por exemplo, que em
37% dos eventos realizados nao havia
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nenhum ministro ou autoridade do primeiro
escaldo do Poder Executivo presente.
Mesmo o ministro, ou secretério de Politica
Regional, deixou de comparecer a quase
metade dos encontros (46,6%), embora
seja de longe o mais assiduo dos ministros,
conforme pode ser visto na seguinte
classificagdo: Politica Regional (presente
em 53,4% das reunides), Saude {11,7%),
Acdo Social (6,8%), Planejamento (5,8%),
Agricultura (4,9%), Fazenda {3,9%) e Meio
Ambiente (3,9%). Entretanto, é importante
notar o infimo comparecimento dos
ministros ligados as pastas de infra-
estrutura, quando se sabe da fundamental
importancia das obras federais nesta drea
para o desenvolvimento regional.

O declinio politico da Sudene no plano
federal pode ser também observado,
quando se investiga a sua participagao no
planejamento das agdes federais no
Nordeste. Na verdade, a instituigdo regional
foi deixando de participar, ou mesmo de
influenciar, o processo decisério, embora
nao tenha deixado de produzir muitos
documentos para 05 escaldes superiores
do governo nagional.

. Arigor, a atribuigao original da Sudene
de planejar o desenvolvimento do Nordeste
foi exercida na sua plenitude apenas nos
quatro primeiros planos diretores. A
introdu¢do de um sistema nacional de
planejamento permitiu a0 Governo Federal
integrar as perspectivas de cada regifio
brasileira. No entanto, foi um duro golpe
para a Sudene, pois assim perdia a
autonomia de planejar o desenvolvimento
regional, deixando de ser o poder normativo
com relagdo & matéria. Restava, portanto,
aguardar o fim do autoritarismo para tentar
resgatar a antiga prerrogativa, ou garantir
algum assento privilegiado na definicdo do
planejamento regional. A redemocratizagdo
do pais, entretanto, ndo trouxe de volta para
a Sudene as responsabilidades dos
primeiros anos de existéncia. Isto acon-
teceu no periodo inicial do Governo Sarney,
particularmente no ano de 1986, quando
da elaboragdo do | Plano de Desen-

volvimento do Nordeste, e, de certa forma,
por ocasido da elaboragdo da Constituicao
Federal de 1988. Entretanto, a realidade
mudou a partir do Governo Collor, quando
05 planos regionais voltaram a ser feitos de
forma centralizada, tendo a frente a Se-
cretaria de Desenvolvimento Regional
(Presidéncia da Repdblica, 1991). No
primeiro Governo Fernando Henrique nédo
foi diferente. Talvez seja possivel até mesmo
falar na consolidagéo do afastamento da
Sudene do sistema de planejamento
nacional. Esta era a critica, por exemplo,
do superintendente Nilton Rodrigues. Ele
dizia, em 1996, ndo compreender como a
Sudene podia ficar de fora daquela estrutura
governamental, se ela tem como atribuigao
planejar (Sudene, 1996, 403* RO do Con-
selho Deliberativo). Alids, a inclusdo da
Sudene no sistema federal de planejamento
era uma das reivindicagdes constantes, in-
clusive foi registrada no principal docu-
mento elaborado na gestdo do mesmo su-
perintendente (Sudene, 1996-b).

E possivel dizer, portanto, que o Governo
Federal ndo vinha contribuindo para que a
Sudene pudesse realizar a articulagdo
regional. Nos ultimos anos, a instituicdo
conviveu com limitagbes orgcamentarias,
com a auséncia sistematica do governo
nacional nas reunides do Conselho e, pior,
com um papel menor nas decisdes sobre
as agbes da Unido no Nordeste. Tomou-se
assim um orgao de planejamento que
pouco planejava, e guase nao influenciava
0 processo decisério relativo a regiao.

4.2 - O declinio do apoio politico dos
governadores

A Sudene vem equilibrando-se histo-
ricamente entre dois pdlos principais. Por
um ladoe, dependeu da autoridade conferida
pela Unido para arbitrar os conflitos no
Nordeste, mas, por outro lado, nao podia
prescindir da sustentagao politica dos
governos nordestinos para liderar as
negociagdes sobre as agdes do Governo
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Federal na regido. Embora se possa dizer
gue nos seus primdrdios se apoiou mais no
poder publico federal (Furtado,1989), a
instituicdo foi concebida para se equilibrar
entre os dois niveis da federacéo brasileira,
dependeu sempre de ambos para funcionar
e cumprir suas atribuigdes.

As atas das reunides do Conselho
Deliberativo revelam que tem faltado, na
prépria regido, apoio politico & Sudene. Elas
mostram que 0s governos nordestinos nao
deram, principalmente no ambiente
posterior a promulgagao da Constituigao
Federal de 1988, o respaldo necessario
para que a instituicao regional exercesse
sua fungao articuladora. Muitos gover-
nadores deixaram de ir aos encontros
periédicos do Conselho, como ja foi
destacado amplamente. Na verdade, os
mandatérios do Maranhdo, do Ceard e de
Alagoas passaram a maior parte do lempo
distantes daquela instancia politica,
demonstrando dar pouca importancia as
discussfes ali realizadas. Mesmo os
demais governantes deixaram de compa-
recer ao Conselho a partir dos anos de 1997
e 1998. Os govemadores ficaram, muitas
vezes, indiferentes diante das propostas e
iniciativas da Sudene, para a formulagao
de um projeto comum entre 0s governos
nordestinos. Na reunido, por exemplo, em
que foi discutido e aprovado o documento
Pacto do Nordeste, elaborado pela Sudene,
ndo estiveram presentes os governadores
do Maranhéo, do Ceara, do Rio Grande do
Norte, de Alagoas e da Bahia. (Sudene,
1996, 397. RO do Conselho Deliberativo).

Algumas intervengdes dos superinten-
dentes da Sudene nas reunides do
Conselho Deliberativo denunciavam a falta
de apoio politico dos governos estaduais a
instituigdo regional. E certo, porém, que
estas circunstancias sdo mais tipicas dos
anos 1980, ou pelo menos nao eram muilo
visiveis até o final do Governg Sarney. No
ano de 1987, por exemplo, as reunides do
Conselho contaram com a presenca
macica dos governadores, todos em seu
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primeiro ano de mandato. Naquela opor-
tunidade, o superintendente Dorany Sampaio
procurava ressaltar a importancia da
arregimentacdo das forgas politicas
regionais, no sentido de negociar agdes
federais para reduzir os efeitos do
racionamento energético em vigor no
Nordeste{Sudene, 1987, 319° RO do
Conselho Deliberativo).

Em 1992, durante a gestdo ltamar
Franco, a situagéo avangava em outra
diregdo. O superintendente, Cassio Cunha
Lima, tomava posse no Conselho Deli-
berativo, pregando a unidade politica acima
das diferengas partidarias. O avango da
redemocratizacdo, sobretudo a partir de
1990, estimulava a diversidade partidaria,
exiginde da Sudene e dos governos nor-
destinos um esforgo maior de negociagao.
Entre 1996 e 1998, no Governo Fernando
Henrique, parece ter caido o apoio politico
dos governadores a Sudene. Pelo menos
esta era a convicgdo do entdo supe-
rintendente Nilton Rodrigues. Em 1996, por
exemplo, fez uma intervengao no Conselho,
pedindo o apoio dos governos nordestinos
as propostas elaboradas pelo corpo técnico
da casa. Dizia que as negociagbes entre a
Sudene e o Governo Federal, em torno do
Projeto Nordeste, ndo avangariam sem uma
mobilizagdo maior dos governantes do
Nordeste. O superintendente lembrava que

por mais que a Sudene, ou seja, a secretaria

executiva seja eficaz (apresentando trabalhos

técnicos), nada vai acontecer se os politicos, 0

Conselho Deliberativo, ndo fizer acontecer as

coisas (Sudeng, 1996, 403* RO do Conselho

Deliberativo, p.12)

Algumas manifestagbes dos governa-
dores nordestinos, fora das reunides do
Conselho Deliberativo, negavam a fun¢do
articuladora da Sudene. Alguns deles, por
exemplo, preferiram levar suas reivin-
dicagdes diretamente ao Governo Federal,
deixando de lado qualguer intermediagdo
por parte da institui¢ao. E 0 que parece ter
acontecido tanto no caso do Ceard (Je-
reissati, 1998), como também em relagdo
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a Bahia (Cantanhéde, 1998), no periodo de
1995 a 1998. Os governadores destes
estados apoiaram, inclusive, propostas
defendendo a extingao da Sudene como
instancia de politica regional (Congresso
Nacional, 1993}, ou mesmo procuravam
exclui-la dos novos foruns de desen-
volvimento da regido, como aconteceu, por
exemplo na criagdo do Projeto Iniciativa
pelo Nordeste (Governo do Estado da
Bahia, 1997).

A articulagdo regional realizada pela
Sudene nao despertou 0 apoio dos governos
nordestinos, particularmente no final do
periodo estudado. Os governadores afas-
taram-se progressivamente das reuniGes do
Conselho, ignoraram, muitas vezes, 0s
documentos elaborados pelo orgao de
planejamento, e até mesmo alguns deles
agiram para reduzir a importdncia da
instituicdo no modelo de desenvolvimento
regional,

4.3 - O esgotamento do sistema de

fncentivos fiscais

A rigor, as dificuldades da Sudene em
articular os interesses governamentais sdo
de natureza federativa; derivam, portanto,
dos dois elementos destacados anterior-
mente. Entretanto, ndo se deve reduzir a
relevancia de um Ultimo fator ligado a0
campo ético, mas quase sempre, neste
caso, estreitamente vinculado ao politico.
Os problemas derivados do sistema de
incentivos fiscais administrado pela Sudene
contribuiram para que a instituicdo regicnal
perdesse a condi¢ao de arbitrar 0s conflitos
econdmicos no Nordeste e de mobilizar os
governos nordestinos na federagao brasi-
leira. Mais precisamente, as denlncias em
relagdo ao Fundo de Investimento do
Nordeste (Finor), de malversacdo dos
recursos publicos e de estimular a con-

centragdo espacial das atividades eco-
némicas no pais e no Nordeste, colocaram
em duvida a eficacia do modelo de
desenvolvimento baseado em beneficios
fiscais, € reduziram o apoio até mesmo entre
eventuais defensores do prdprio ¢rgdo de
planejamento.

Nao € possivel discutir, neste momento,
o sistema de incentivos fiscais de uma
maneira abrangente. Esta tarefa exigiria
mais do que as informacdes disponiveis nas

-atas das reunides do Conselho Deliberativo.

Aqui interessa chamar atengdo para a
insatisfagdo em torno do Finor, princi-
palmente entre os superintendentes da
instituicdo e os governadores nordestinos,
bem como para a perda na lideranga
exercida pela Sudene na regido em razéo
destas circunstancias.

Em 1993, o superintendente Cassio
Cunha Lima discursava na reuniao do
Conselho Deliberativo, procurando conven-
cer 0s presentes de que ndo haveria
malversagfio do dinheiro pablico durante
sua gestao (Sudene, 1993, 373* RO do
Conseiho Deliberativo). Na reunidao se-
guinte, o mesmo superintendente voltou a
tocar no assunto. Reconhecia que a Sudene
ndo tinha pessoal suficiente para fiscalizar
os projetos financiados com os recursos do
Finor. Desta forma, pedia apoio aos
governos nordestinos, ao Banco do Nor-
deste, ao Banco do Brasil e ac BNDES, para
identificar em seus quadros pessoas
capazes de compor um conselho de
fiscalizagdo. No final de 1993, o mesmo
superintendente se despedia do Conselho,
enumerando os fracassos da Sudene.
Nesse sentido, criticou a concentragdo do
desenvolvimento econdmico no litoral, o
reduzido avango dos indicadores sociais, a
auséncia de projetos geradores de emprego
e renda no semi-drido nordestino, a
permanéncia dos problemas decorrentes
das secas, a falta de transparéncia e de
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confrole social sobre a instituicdo regional,
e o financiamento de projetos intensivos de
capital (Sudene, 1993, 377% RO do
Conselho Deliberativo). E importante notar
que boa parte das criticas formuladas era
dirigida ac prépric modelo de incentivos
fiscais, especialmente pelo fato de ter
concentrado recursos nas areas de maior
dinamismo econdmico, de nao produzir
resultados expressivos na area social, e de
falhar na modernizagao da economia do
semi-arido do Nordeste.

Na verdade, a concentragao espacial
apontada foi resultado da Idgica embutida
no Finor, a qual, de forma resumida,
privilegiou 0s espagos econdmicos mais
atrativos, nos quais o retorno do investimento
privado era mais provavel {Bacelar de
Araujo, 1997-b). Esta politica terminou
favorecendo as regides metropolitanas dos
Estados da Bahia, de Pernambuco e do
Ceara, estimulando assim, por um lado, a
formagéo de um mercado regional (Sudene
& BNB, 1390}, mas também, por outro lado,
contribuiu para ampliar a tendéncia
concentradora da regido (Barreto, 1990).
Esta opgdo parece ter sido feita durante o
pericdo autoritario. De qualquer farma,
descaracterizou a concepgao original da
Sudene, a qual tinha um carater redis-
tributivo, e por isto mesmo contrdrio & idéia
de alcangar o crescimento econdmico
concentrando renda {Baltar Rocha, 1997).

O superintendente Cassio Cunha Lima
foi sucedido na Sudene pelo general Nilton
Rodrigues, o qual teve o mérito de promover,
em sua gestdo, uma persistente tentativa
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de moralizagdo do Finor {Sudene, 1994,
378% RO do Conselho Deliberativo, p.3).
Depois da saida do superintendente Nilton
Rodrigues, no inicio de 1998, fica mais
dificil falar do Finor. A partir dai, foram
poucos 0§ encontros do Conselho, de modo
que as informagoes séo insuficienies para
qualquer discussdo. Mesmo assim, é
possivel dizer que ambos 0s superin-
tendentes citados tiveram como preo-
cupagao constante a moralizacdo do
sistema de incentivos fiscais administrado
pela Sudene. Este foi um dos temas
recorrentes envolvendo a instituigao
regional nos anos 1990.

E importante ressaltar ainda que o
recente processo de guerra fiscal envol-
vendo os estados da federagio, atingiu, de
certa forma, o modelo Finor. Os governos
nordestings acompanharam a tendéncia
geral de criar incentivos fiscais estaduais,
no intuito de atrair empreendimentos
industriais (Omelas, 1996; Jereissati, 1997).
Esta iniciativa afetou a Sudene, na medida
em que reduziu a importéncia relativa no
ambito regional, do seu principal instru-
mento de apoio aos investimentes do setor
privado. Além disso, é possivel falar tambem
na perda de relevancia do sistema de
incentivos fiscais administrados pela
Sudene, em razdo do declinic seu como
fator de atratividade para os investimentos
privados, no novo paradigma econdmico
(Castro, 1997).

As aplicacdes do Finor em cada um dos
Estados do Nordeste, no periodo de 1991 a
1999, estao descritas na Tabela 3.
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Tabela 3
Aplicacoes por Estado do Fundo de Investimento do Nordeste (Finor) - 1991-1999

Participacdo (%) (1)

Estados] 1951 1992 1983 1894 1995 1956 1987 1996 1689 TOTAL
(2} (2] (2) (2) (@) (@ (2) (2} {2)
MA  [12,89 15,36 14,57 10,73 9,18 10,84 12,10 8,53 7,22 11,22
Pl 6,49 10,66 6,83 7,70 8.07 6,80 9,33 3,61 2,84 7,23
CE 19,71 13,97 15,52 24,08 21,68 15,07 17,46 14,27 15,02 17,04
RN 2,56 5,01 5,35 5,50 5,44 5,62 6,82 9,95 6,09 6,00
PB 7,61 18,89 15,21 10,42 10,25 15,36 10,93 10,66 10,42 11,15
PE 21,66 0,50 16,99 18,71 20,17 18,09 19,40 21,23 26,19 20,35
AL 3,18 3,45 3,36 3,99 4,00 6,14 3,36 13,43 4,68 4,03
SE 1,37 0,42 0,65 0,62 0,86 3,48 4,14 72 8,22 2,99
BA 21,63 19,42 16,59 14,47 11,47 11,18 12,73 10,65 14,01 14,23
MG(3} (2,90 2,21 2,95 2,76 8,89 7,43 3,73 11,85 5,31 5,76

Tota!  [251.055,501359.659,7(4204.433,80 161.379,80 355.899,50

(em
mil RS}

422.809,301410.561,60[363.000,001252.613,79{2.801.432,99

Fonte: Sudene/CCA - Coordenagdo de Acompanhamento de Avaliagao.
{1) Posicio de 31112/99; (2)Os valores dos exercicios de 1991 a 1998 ¢ o total foram apresentados em pregos de 197/94;

(3) Area de atuagéo da Sudene.

Observa-se na Tabela 3 que os estados
mais beneficiados foram Pernambuco
(20,35%), Ceara (17,04%), Bahia (14,23%),
e Maranhao (11,22%). Os demais variaram
sua participa¢do entre 3% (Sergipe) e 11%
(Paraiba). Os trés estados economicamente
mais fortes ficaram, por outro lado, com mais
da metade dos recursos aplicados, mais
precisamente, com 51,62 % do volume to-
tal. A Tabela 3 indica também que a média
anual dos recursos aplicados pelo Finor,
no periodo de 1991 a 1999, foi da ordem de
R$ 311 milhdes. No caso de Pernambuco,
o mais favorecido na distribui¢ao geral,
pide contar em média com apenas R$ 63
milhGes anuais, a pregos de julho de 1594,

Finalmente, deve-se destacar o forta-
lecimento do Banco do Nordeste frente &
Sudene, especialmente a partir da criagdo
do Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste(FNE), por ocasidao da
elaboragdo de Constituicdo Federal de
1988 (Banco do Nordeste, 1994). Observa-
se ainda que a meédia anual dos recursos
aplicados pelo FNE, no periodo 1989 a

1999, foi da ordem de R$ 700 milhdes,
representando mais do que o dobro da
média atingida pelo Finor (R$ 311 milhdes)
entre 1991 e 1999 (Banco do Nordeste,
2000), o que indica a predominancia do
Banco do Nordeste perante a Sudene, como
indutor das atividades produtivas na regiao,
no cendrio posterior ao novo texto consti-
tucional.

A conclusdo que se chega & que as
dentncias e criticas em relagdo ao Finor,
especialmente as acusagbes de malver-
sagdo dos recursos publicos e de estimular
a concentragdo espacial das atividades
econémicas no pais e no Nordeste,
trouxeram prejuizo para a relagao entre a
Sudene, os Governos Federal e nor-
destinos. Colocaram em duvida a eficacia
do modelo de desenvolvimento baseado
em incentivos fiscais, presente desde a
¢riacdo da instituicdo regional. Alem disso,
existem evidéncias do esgotamento do
modelo de incentivos fiscais, ou pelo menos
observam-se claros sinais de perda de
importancia relativa dele no ambito regional.
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5 - Consideragdes finais

A Sudene dependeu, historicamente, da
autoridade conferida pelo Governo Federal
para arbitrar os conflitos econdmicos no
Nordeste, e da sustentagédo politica dos
governos nordestinos para liderar as ne-
gociagbes com o governo nacional. Nos
ultimos anos, porém, ndo foi favorecida na
redefinicdo dos papéis dos governos federal
e estaduais, no novo contexto federativo. A
Sudene nao recuperou mais o antigo poder
normativo, viu cair 6s incentivos fiscais
federais que administrava, e pouco in-
fluenciou o planejamento federal. Tampou-
co recebeu apoio dos governos estaduais
do Nordeste. Desta forma, sem autoridade
para agir na esfera regional e sem apoio
politico na prépria regido, perdeu também
a condi¢do de articular os interesses
governamentais. Adicionalmente, no cam-
po ético, a Sudene sofreu grandes prejuizos
com 0s problemas derivados do sistema
Finor. Na verdade, as denlncias de mal-
versacdo dos recursos publicos e de esti-
mular a concentragdo espacial das ativi-
dades econdmicas no pais colocaram em
duvida a eficdcia do modelo de desenvol-
vimento baseado em incentivos fiscais,
retirando da instituigdo o apoio até mesmo
de defensores historicos.

Os limitados mecanismos institucionais
de participagdo social, definidos no re-
gimento interno do Conselho Deliberativo,
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revelam a falta de envolvimento da so-
ciedade nas decisfes referentes ao
desenvolvimento regional. A Sudene foi um
exemplo de arena politica federativa,
consolidando um nivel intermediario entre
a Unido e os estados das regides menos
desenvolvidas. O seu mérito maior foi pro-
mover a articulagdio dos governos nordes-
tinos € denunciar a persisténcia da as-
simetria federativa. Entretanto, a instituicdo
regional ignorou a necessidade de um
maior controle social, apostando na ex-
celéncia e no espirito publico do corpo
burocratico, como forma de garantir 0s
principios republicanos e a eficacia na
aplicacao dos recursos incentivados. Alem
disso, a Sudene procurava, primordial-
mente, privitegiar os conflitos distributivos
nacionais de natureza territorial, em
detrimento daqueles mais presentes na vida
do cidadao comum.

A redemocratizagao do pais fortaleceu
a necessidade de maior controle social
sobre as instituigbes politicas, parti-
cularmente sobre aquelas responsaveis
pela definicdo e execugdo dos gastos
publicos. Neste caso, a Sudene também
nao conseguiu responder adequadamente.
O Conselho Deliberativo permaneceu,
praticamente, restrito aos governos federal
¢ dos Estados do Nordeste, enquanto cres-
cia a perda de legitimidade junto aos atores
sociais e 0 esvaziamento progressivo do seu
corpo burocratico.
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