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1. Introducéo

A Constituicdo Federal de 1988, em rela
¢ao as anteriores, atribuiu papel de maior
destague a questdo do desenvolvimento re-
gional, de modo que a reducdo das desigual-
dades sociais e regionais constitui-se em um
dos objetivos fundamentais da Republica (art.
3, inciso I11).

O enfoque regional da Constituicdo esta
consubstanciado em vérios de seus dispo-
sitivos, que contemplam acdes em prol do
desenvolvimento regiona e da reducéo dos
profundos desniveis entre as regides brasi-
leiras. Entre os dispositivos que conferem
responsabilidades a Unido no tratamento
da questdo, encontram-se:

* Art. 21, inciso | X — execucgdo e elabo-
racdo de planos nacionais e regionais
de ordenacédo do territério e de desen-
volvimento econdmico e socia entre
as competéncias da Unido;

* Art. 43 — agdo articulada da Unido
em termos administrativos, visando a
reducdo das desigualdades regionais,
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inclusive com o emprego de incenti-
vos, como isencBes e redugdes de tri-
butos e juros favorecidos;

* Art. 159 —ingtitui¢do dos fundos regio-
nais para as Regides Nordeste, Norte e
Centro-Oeste (FNE, FNO e FCO);

e Art. 163, inciso VII — compatibiliza-
¢ao das fungdes das institui¢des ofici-
ais de crédito com o desenvolvimento
regional;

e Art. 165 — estabelecimento, no plano
plurianual, de diretrizes e metas regio-
nalizadas e definicéo da reducéo das
desigualdades inter-regionais como
uma das func¢des dos orgamentos;

e Art. 170, inciso VII — redugdo das
desigualdades regionais e sociais
como um dos principios da ordem eco-
némica;

e Art. 192 — desenvolvimento equili-
brado do Pais entre os objetivos do sis-
tema financeiro nacional;

* Art. 42 do Ato das Disposicoes Cons-
titucionais Transitérias — aplicacéo
minima de recursos federais destina-
dos a irrigacéo nas Regides Centro-
Oeste e Nordeste.

Embora tenha ficado patente, na Consti-
tuicdo, a preocupacdo com as desigualda-
des sociais e regionais, muitos dos disposi-
tivos ndo sdo auto-aplicaveis e, portanto, na
falta de regulamentacdo pelo Congresso
Nacional, ndo tiveram o efeito desejado na
diminuicdo das disparidades regionais.

Reduzir as desigualdades no nivel de
desenvolvimento entre as diversas regides
n3o é preocupacao recente no Pais, uma vez
gue o Brasil vem executando, ha mais de
cinco décadas, um conjunto de politicas de
desenvolvimento regional cujo foco tem sido
a utilizaco de um sistema de incentivos fis-
cais, por meio dos quais procurou-se ofertar
crédito subsidiado as atividades produtivas
nas regides menos desenvolvidas.

Além dos extintos Fundo de Investimen-
tos do Nordeste (Finor) e Fundo de Investi-
mentos da Amazonia (Finam), o sistema de
incentivos fiscais abrangia o Plano de Inte-

gracéo Nacional — Programa de Redistribui-
¢do de Terras e de Estimulo a Agroindustria
do Norte e do Nordeste (Pin-Proterra) e os
Fundos Constitucionais do Nordeste (FNE),
do Norte (FNO) e do Centro-Oeste (FCO).

Nos Ultimos anos, o Finam e o Finor fo-
ram alvo de uma série de dendncias de apli-
cacdo irregular de recursos publicos, fraudes,
distorcdes e ineficiéncia no acance do objeti-
vo de diminuir o hiato que separa o Norte e
0 Nordeste das regides mais dinamicas do
Pais.

Além das criticas ao funcionamento dos
fundos de investimentos regionais, 0 apa-
rato institucional/organizacional voltado
para o desenvolvimento regional, respon-
savel pela administragdo dos fundos, tam-
bém ha muito tempo vinha sendo questio-
nado pela ineficiéncia e pela ineficéacia de
suas iniciativas. Apesar de toda a estrutura
administrativa e institucional direcionada
a questado regional nos diversos niveis de
governo, o Brasil ndo logrou superar os des-
nivels regionais, que se constituem em sério
obstaculo ao desenvolvimento sustentavel
e ajustica social.

No bojo das denlincias de fraudes, 0 Go-
verno Federal decidiu reformular os sistemas
de incentivos fiscais, extinguindo o Finor e o
Finam e implantando os Fundos de Desen-
volvimento da Amazdnia e do Nordeste
(FDA e FNDE). As Superintendéncias de De-
senvolvimento da Amazénia (Sudam) e do
Nordeste (Sudene) também foram extintas
e, em seu lugar, criadas as Agéncias de De-
senvolvimento da Amazénia (ADA) e do
Nordeste (Adene).

A extingdo das duas superintendéncias
e a reformulacé@o do sistema de incentivos
fiscals ocasionaram a retomada da discus-
sdo sobre a melhor estratégia de desenvol-
vimento regional a ser seguida em um con-
texto de novos desafios, entre os quais, a cri-
se econdmico-fiscal vivida pelo Pais e o pro-
cesso de inser¢do competitiva na economia
globalizada.

O que se pretende com o presente estudo
é verificar o significado e as perspectivas,
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para a politica de desenvolvimento regio-
nal, da reformulacdo do sistema de incenti-
vos fiscais e da modificagdo da estrutura
institucional de desenvolvimento regional.

2. Criacdo das superintendéncias de
desenvolvimento regional

Anteriormente a criagdo da Superinten-
déncia de Valorizagdo Econdmica da Ama-
zbnia (SPVEA) e da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), a
acdo do Governo Federa nas regifes menos
desenvolvidas constituia-se de iniciativas
isoladas, sobretudo em relagdo ao combate
a seca no Nordeste e a producéo de borra-
cha na Amazonia. Na Constituicéo de 1946,
foi prevista a aocagéo de trés por cento das
rendas tributarias de estados, territorios e
municipios da Regido Norte ao plano de
valorizacdo econdbmica da Amazbnia, cuja
aplicacdo dar-se-ia por intermédio do Go-
verno Federal. Para o plano de defesa con-
tra os efeitos da seca, previu-se a aplicacdo
de trés por cento da renda tributaria da
Unido, de estados e municipios do Nordeste.

Em outra etapa da politica de desen-
volvimento regional, o aparato institucional
e organizacional foi ampliado com a cria-
¢&o, em 1952, do Banco do Nordeste do Bra-
sil (BNB) e, em 1953, com a instituicdo da
Superintendéncia de Valorizagdo Econémi-
ca da Amazénia (SPVEA), que, mais tarde,
se transformaria em Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazénia (Sudam).

A politica de desenvolvimento regional
obteve grande impulso a partir da criacéo
do Grupo de Trabalho para o Desenvolvi-
mento do Nordeste (GTDN), constituido, no
ano de 1956, pelo Presidente Juscelino Ku-
bitschek e coordenado pelo economista Cel-
so Furtado. O GTDN, responsavel pela pri-
meira interpretacéo teodrica sobre as desi-
gualdades regionais no Brasil, elaborou
amplo diagnéstico acerca da Regido Nor-
deste, consubstanciado no documento
“Uma Politica de Desenvolvimento Econd-
mico para o Nordeste”, que retratava a situ-

acdo da regido no final da década de 50 e
procedia ao levantamento das causas gera-
doras de seu relativo atraso frente as areas
mais dindmicas do Pais.

O documento do GTDN ofereceu argu-
mentos técnicos que, somados a fatores po-
liticos ocorridos no final da década de 50,
levaram a criagdo, por intermédio da Lei n®
3.692, de 15 de dezembro de 1959, da Supe-
rintendéncia do Desenvolvimento do Nor-
deste (Sudene), simbolizando a relevancia
do Nordeste como objeto de uma politica
publica especifica.

Na forma concebida por Celso Furtado,
0 governo usaria o novo 6rgdo como ele-
mento de plangjamento e de administracéo
dos recursos publicos, na busca da promo-
¢ao do desenvolvimento, financiando pro-
jetos que induziriam ao crescimento econd-
mico e corrigiriam as desigualdades.

Posteriormente, em 27 de outubro de
1966, foi criada a Superintendéncia do De-
senvolvimento da Amazénia (Sudam), com
0 objetivo principal de promover a ocupa-
¢80 produtiva da Amazdnia a partir do apro-
veitamento de seus recursos naturais, am-
pliando as fronteiras econdmicas do Pais e
propiciando o desenvolvimento da regido.

3. Atuacdo da Sudam e da Sudene

Em seus primérdios, ambas as autarqui-
as exerciam o papel de érgaos regionais for-
muladores de planos de desenvolvimento,
programas e projetos de investimento. As
competéncias da Sudam e da Sudene ainda
se estendiam a andlise, avaliacdo e acom-
panhamento das aplicagdes dos incentivos
fiscais e financeiros, assim como da isencao
e reducdo do imposto de renda para proje-
tos nas regides Norte e Nordeste.

Ambas as autarquias também tinham a
competéncia de supervisionar, coordenar e
controlar a elaboragdo e a execucéo dos
programas e projetos de interesse para o
desenvolvimento da Amazénia e do Nor-
deste, a cargo de outros 6rgaos ou entida-
des federais.
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Durante sua primeira fase, a acéo da
Sudene foi norteada por planos diretores
plurianuais, estabelecidos por lei e formu-
lados a partir de pesquisas, estudos e diag-
nésticos, com vistas a dotar os estados do
Nordeste e o norte de Minas Gerais de infra-
estrutura necesséria a modernizagéo da re-
gido.

O | Plano Diretor da Sudene (1961-1963)
contemplava, entre outros aspectos, inves-
timentos em infra-estrutura (energia elétri-
ca, rodovias, ferrovias e portos), incentivos
para a consolidacéo do parque manufatu-
reiro e implantagdo das industrias de base,
reformulacdo da politica de aproveitamen-
to dos recursos de &gua, orientacdo e inten-
sificacdo da pesquisa agrondmica, melho-
ria das condic¢des de abastecimento, inves-
timentos em sadude publica e educacdo de
base.

Ao | Plano Diretor, cujos gastos em in-
fra-estrutura representaram 75% do orca-
mento da Sudene, seguiram-se mais trés. A
partir do Il Plano Diretor, foram incorpora-
dos outros setores diretamente ligados ao
bem-estar social, tais como, eletrificacdo de
pequenas comunidades, habitacdo popular,
instalacdo de saneamento publico, amplia-
¢ao de cursos técnicos e reaparelhamento
das universidades.

Algumas particularidades na estrutura
inicial da Sudene marcaram sua forma de
atuacéo, entre elas, o fato de estar direta-
mente subordinada ao Presidente da Repu-
blica. Seu superintendente, inicialmente, ti-
nha status de Ministro de Estado, e sua es-
trutura era formada por um Conselho Deli-
berativo, de caréter politico, e por uma Se-
cretaria Executiva, de natureza técnica. O
Conselho Deliberativo, extremamente repre-
sentativo, atuava como férum qualificado
de discussdo dos assuntos de interesse da
regido. Instancia deciséria maxima da Su-
dene, era constituido por vinte e dois mem-
bros, sendo nove indicados por Governa-
dores dos Estados do Nordeste, um repre-
sentante do Estado-Maior das Forcas Arma-
das e nove representantes de 6rgaos e enti-

dades, entre os quais, 0os Ministérios da Agri-
cultura, Salde, Educagéo e Cultura, e Ban-
co do Brasil, Banco Naciona do Desenvol-
vimento Econdmico (atual BNDES) e Banco
do Nordeste do Brasil. Em termos de recur-
sos, previu-se a destinagcdo anual & Sudene
de, pelo menos, dois por cento da renda tri-
butaria da Uni&o.

Outro fator relevante na atuacéo da Su-
dene foi a assisténcia técnica e financeira
fornecida por organismos internacionais,
como Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU), Organizagdo dos Estados America-
nos (OEA), Agéncia Norte-Americana para
o Desenvolvimento Internacional (Usaid),
Organizacdo Mundial da Saude (OMS),
Banco Mundial (Bird) e Banco Interameri-
cano de Desenvolvimento (BID), assim como
por governos estrangeiros.

A atuacdo da Sudam, criada a semelhan-
¢a da Sudene, foi norteada pelo Plano de
Valorizagdo Econdmica da Amazbnia, ins-
tituido pela Constituicdo Federal de 1946,
com duracéo plurianual e aprovagdo por
decreto do Poder Executivo. O Plano de Va-
lorizagdo Econdmica da Amazobnia era €la-
borado pela propria Sudam, que procedia
anualmente a sua revisdo e a avaliagéo dos
resultados de sua execucdo. Cabia a Sudam
guantia ndo inferior a dois por cento da ren-
da tributaria da Uni&o e trés por cento da
renda tributéria dos Estados, Territorios e
Municipios da Amazoénia, além de recursos
provenientes de dotacBes or¢camentérias e
créditos adicionais.

A estratégia da Sudam para o desenvol-
vimento da Amazoénia baseou-se na utiliza-
¢ao0 de eixos naturais de penetrac@o para a
regido e na ocupacdo de &reas selecionadas
por pélos agropecuarios e minerais. Orien-
tava-se pelo incentivo a atividades de ex-
ploragdo por meio de corredores de expor-
tacdo, visando a obter vantagens no merca-
do internacional a partir de produtos como
carnes, minérios, madeiras e celulose.

A vinculacg&o direta da Sudene a Presi-
déncia da Republica foi perdida em 1964,
mas, até 1972, manteve-se sua autoridade
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na elaboracdo de planos regionais. Ao Ulti-
mo plano regional, o IV Plano Diretor da
Sudene, seguiu-se o | Plano Nacional de
Desenvolvimento (1972-1974), em que o de-
senvolvimento do Nordeste e o das demais
regides figuravam como capitulos do Plano
Nacional. A partir de entdo, as superinten-
déncias de desenvolvimento perderam o
papel de supervisdo das agdes dos Orgaos
federais em suas regides.

A Sudene, apés o golpe militar de 1964,
passou a sofrer processo de esvaziamento
politico e orcamentério. Foi incorporada ao
novo Ministério do Interior, e sua autono-
mia, Seus recursos e objetivos foram restrin-
gidos. A partir da década de 70, as superin-
tendéncias passaram de formuladoras a
executoras das estratégias de desenvolvi-
mento regional.

A Sudam e a Sudene foram submetidas
a mudangas em suas estruturas e priorida-
des, limitando-se suas atividades, basica-
mente, a administragdo dos sistemas de in-
centivos fiscais formados pelo Fundo de In-
vestimentos do Nordeste (Finor) e pelo Fun-
do de Investimentos da Amazénia (Finam),
criados em 1974 pelo Decreto-Lei n° 1.376,
de 12 de dezembro, com o objetivo primor-
dial de diminuir as desigualdades socioe-
condmicas entre as regides Norte e Nordes-
te e as regides mais desenvolvidas do Pais,
oferecendo apoio financeiro a empresas que
pretendiam instalar-se ou ampliar sua atu-
acdo naquelas regides.

4. Principais problemas organizacionais
e ingtitucionais que permitiram a
ocorréncia de corrupcao

O sistema de incentivos fiscais Finam/
Finor abarcava uma gama muito grande de
Orgaos e agentes. Além das superintendén-
cias regionais e dos bancos operadores, Ban-
co do Nordeste do Brasil (BNB) e Banco da
Amazbnia S/A (BASA), o sistema envolvia
a empresa optante pelo Fundo; a empresa
incentivada, cujo empreendimento era fi-
nanciado com os recursos do Fundo medi-

ante a entrega de agdes e debéntures de sua
emissdo; a Secretaria da Receita Federal
(SRF), responsavel pelo recolhimento do
imposto e pela autorizagé@o da transferén-
cia dos recursos para o banco operador; a
Secretaria do Tesouro Nacional, transferi-
dora dos recursos arrecadados ao banco
operador; a Comissdo de Valores Mobilia-
rios, responsavel pela fiscalizagdo das em-
presas incentivadas e dos leilGes de titulos;
e 0s escritérios de consultoria especializa-
da que elaboravam as cartas-consulta e os
projetos das empresas beneficiéarias.

O fato de os recursos terem origem na
prépria empresa incentivada contribuiu
para a ocorréncia de falhas no funcionamen-
to do sistema, fraudes, méa aplicacdo e des-
vio de recursos. O vinculo direto entre a ori-
gem e o uso do incentivo abriu a possibili-
dade de as empresas recuperarem para si,
de forma livre, parcela do imposto devido,
com a fachada de investimentos falsos ou
superestimados no Nordeste e na Amaz6-
nia. A intermediacédo da aprovacéo pela
Sudene e Sudam, quer se tratasse de aplica-
¢80 em projetos da prépria empresa, quer se
tratasse de empreendimentos de terceiros,
ndo foi suficiente para conter os desvios.

Auditorias do Ministério da Integragédo
Nacional, da Secretaria Federal de Controle
e do Tribunal de Contas da Uni&o constata-
ram diversas irregularidades e indicios de
fraude na Sudam e na Sudene. As irregula-
ridades levantadas em relac@o a Sudene fo-
ram registradas no Relatério Final da Co-
missdo Parlamentar de Inquérito da Cama-
ra dos Deputados destinada a investigar a
aplicacéo irregular de recursos do Fundo
de Investimentos do Nordeste (Finor). Tam-
bém constam do Relatério Final o resultado
das investigacdes e diligéncias realizadas
pela CPI a respeito da atuacédo da Sudene e
de outras entidades e 6rgaos envolvidos na
operacionalizacdo do Finor.

Entre as principais falhas/irregularida-
des encontradas nos érgaos/entidades en-
volvidos e que contribuiram para a inefici-
éncia e desvios na aplicagdo dos recursos
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do Fundo, destacam-se:

* Sudene

— inobservancia de critérios para sele-
¢do dos projetos e liberacdo de recur-
sos do Finor;

— caréncia de pessoal responsavel pela
fiscalizacdo, em face do volume de
projetos aprovados;

— registros desatualizados e/ou in-
completos;

— inexisténcia de programa de aper-
feicoamento dos técnicos responsaveis
pela andlise de projetos;

— inexisténcia de programacdo das fis-
calizagdes in loco nos projetos incenti-
vados pelo Finor;

— falta de atuacé@o da auditoria inter-
na da Sudene no sistema;

— aplicagdo remota de medidas puni-
tivas;

— falta de mecanismos para apurar
possiveis superfaturamentos;

— inexisténcia de cronograma de de-
sembolso de recursos para 0s projetos
em implantacéo;

— liberag&o de recursos a empresas
inadimplentes;

— existéncia de projetos em implanta-
¢80 ha v&rios anos sem o devido apor-
te de recursos incentivados;

— falta de adocdo de providéncias para
recuperacéo dos recursos aplicados
em projetos mal-sucedidos, causado-
res de prejuizos ao Finor estimados
em US$ 532 milhdes;

— falta de integragdo entre os sistemas
de controle da Sudene e do BNB.

« Banco do Nordeste do Brasil (BNB)
— realizagd@o, com atraso, de créditos
referentes ao pagamento de debéntu-
res na conta do Finor, com prejuizo ao
Fundo;

— conversdo de debéntures em acdes
pelas empresas em prazo superior ao
permitido;

— morosidade do setor juridico do Ban-
co em promover a cobranga executiva
das empresas inadimplentes quanto

ao pagamento de debéntures;

— liberag&o de recursos para empre-
sas que se encontravam com ordens
de liberagdo pendentes;

— liberacéo de recursos do Fundo a
empresas inadimplentes quanto ao
pagamento de bonificagdes ao Finor.
e Comissédo de Valores Mobiliérios
(CVM)

— auséncia de aplicacé@o das penali-
dades previstas as empresas benefi-
ciarias do Finor que ndo encaminha-
vam ao BNB e a CVM os documentos
necessé&rios a atualizagdo da carteira
de titulos;

— auséncia de fiscalizagdo nas empre-
sas beneficiarias de incentivos fiscais,
ndo obstante o recebimento de recur-
sos para tal finalidade.

e Secretaria do Tesouro Nacional
(STN)

— inexisténcia de demonstrativo sobre
0 montante repassado ao Finor pelo
regime de competéncia adotado pela
SRF;

— retencdo de recursos arrecadados
para 0 Finor além do prazo legalmen-
te estipulado.

No que diz respeito as irregularidades e
as falhas na gestdo do Fundo, a CPI Finor
detectou que 0 seu gerenciamento vinha exi-
bindo resultados insignificantes e que sua
fiscalizag@o era realizada de maneira inefi-
ciente. A CPl Finor também constatou: con-
centracéo de recursos do Finor em vérios
projetos de um mesmo grupo empreende-
dor ou acionista majoritério; extrapolacéo
do prazo previsto para implantagcdo dos
projetos, causada, principamente, pelo atra-
so na liberag&o de recursos; situagdo de pro-
fundo desequilibrio orgamentario, com vo-
lume de recursos insuficiente para o cum-
primento dos prazos fixados nos cronogra-
mas de liberagdo de recursos.

A CPI tracou um paralelo entre as irre-
gularidades referentes ao Finor e as encon-
tradas pelo Ministério da Integragdo Nacio-
nal relativas a gestdo do Finam. Entre as ir-
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regularidades semelhantes aos dois casos,
podem ser citadas: documentos fiscais fal-
sos; contratos de bens e servicos forjados;
transacOes comercias entre empresas incen-
tivadas e seus acionistas; superdimensio-
namento da capacidade financeira dos em-
preendedores; fragilidade e superficialida-
de na andlise de projetos; auséncia de estu-
do de viabilidade técnica, econébmica e fi-
nanceira dos empreendimentos; falta de cri-
térios na selecéo e aprovacdo de projetos.

A CPI também abordou o aspecto da
quantidade de empregos diretos efetivamen-
te gerados pelos empreendimentos incenti-
vados com recursos do Finor, um dos para-
metros pelos quais se pode verificar a €fici-
éncia do sistema. A CPI verificou, de acordo
com dados fornecidos pela Sudene e pelo
Ministério do Trabalho e Emprego, que a
guantidade de empregos gerados pelo Fi-
nor alcangou somente 25% do que estava
previsto.

Tanto no caso do Finor como no do Fi-
nam, observou-se extrema concentragdo de
incentivos em alguns estados das respecti-
vas areas de abrangéncia. Bahia, Pernam-
buco e Ceara receberam o equivaente a 61%
do total de recursos do Finor relativos aos
projetos aprovados. Além disso, os trés es-
tados participaram com 63% dos recursos
liberados, referentes aos projetos concluidos.
Por sua vez, os Estados de Sergipe e Alago-
as receberam 3% dos recursos, tanto para os
projetos aprovados quanto para os conclui-
dos. Relativamente ao Finam, o Estado do
Para concentrou 26,48% dos investimentos
totais realizados na Amazonia e o Estado
de Mato Grosso, 25,01%, contrastando com
os Estados de Roraima, Acre e Amapa, que
receberam, respectivamente, 0,17%, 0,77% e
1,79% do total investido na regido.

5. Mudancas ocorridas com a extincao
da Sudam e da Sudene

A principal mudancga ocorrida com a
extingdo da Sudam e da Sudene foi a extin-
¢ao do mecanismo de rendncia fiscal, pelo

qual se permitia que pessoas juridicas tri-
butadas abatessem parcela do Imposto de
Renda de Pessoa Juridica devido (18%) e
optassem por destina-la ao Finam e ao Fi-
nor ou a investimentos diretos em projetos
proprios nas regides correspondentes. Os
beneficios fiscais do Finam e do Finor, pre-
vistos para vigorarem até 31 de dezembro
de 2013, foram extintos e substituidos pela
alocacd@o de recursos orgcamentarios aos
Fundos de Desenvolvimento da Amazonia
(FDA) e do Nordeste (FDNE), criados com a
finalidade de assegurar recursos para a re-
alizacdo de investimentos nas duas regides.

A Medida Provisoria n® 2.146-1, de 4 de
maio de 2001, que extinguiu o sistema de
incentivos fiscais do Finor e do Finam, res-
salvou somente o direito previsto no art. 9°
dalLei n°8.167, de 1991, ou sgja, a aplicagdo
de recursos em projetos proprios, para as
pessoas juridicas que ja o tivessem exerci-
do, até o prazo previsto para a implantagéo
dos projetos.

No que se refere as dotagdes orcamenta-
rias dos novos fundos, FDA e FDNE, as
Medidas Provisdrias nfs 2.156-5 e 2.157-5,
gue os instituiram, destinaram, no exercicio
de 2001, R$ 308 milhdes parao FDA e R$462
milhGes para o FDNE. Em 2002, foram des-
tinados R$ 440 milhGes para o FDA e R$660
milhdes para o FDNE, sendo que, a partir
de 2003 e até o exercicio de 2013, a alocacédo
anual de recursos do Tesouro Naciona para
os Fundos sera equivalente ao valor da do-
tacdo de 2002, atualizado pela variacéo
acumulada da receita corrente liquida da
Uniéo.

Em relagdo ao ano de 2002, observa-se
(Quadro 1 em anexo) que a dotacdo orca-
mentaria destinada ao FDNE situou-se na
média dos recursos transferidos ao Finor
(US$ 291 milhGes, ou R$ 685 milhdes pela
taxa média de cambio de janeiro de 2002),
mas abaixo das transferéncias ocorridas no
periodo 1996/1998, quando o Fundo rece-
beu recursos superiores a US$ 400 milhdes.

A extingdo do Finor e do Finam signifi-
cou a substituicdo do mecanismo de opgdes
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pela alocacdo de dotagdes orcamentérias
aos novos fundos regionais. Em principio,
a criacdo do FDA e do FDNE, geridos pela
ADA e pela Adene, aém de garantir maior
transparéncia quanto a fonte e ao uso dos
recursos, podera representar autonomia fi-
nanceira para a execucdo de investimentos
nas areas de atuagd@o das agéncias, uma vez
gue o montante destinado ao Finam e ao Fi-
nor dependia do nivel das opgdes manifes-
tadas em cada exercicio. No entanto, a pre-
visdo de dotagbes no Orcamento da Unido
ndo tem significado, nos ultimos tempos,
dada a necessidade de obtencdo de superéa-
vits fiscais por parte do Governo Federal, o
aporte automatico de recursos. Assim, a cri-
se econémico-financeira pode tornar o ni-
vel de recursos disponiveis aos fundos
regionais muito aguém do necessario ao in-
cremento dos investimentos nas regifes e a
reducdo das desigualdades regionais.

Diante das incertezas que também per-
passam 0 processo orgcamentdario, pode-se
vislumbrar como razoavel a adocdo de um
sistema misto que conjugue dotagdes orca-
mentérias e mecanismo de opgdes (até en-
tdo o sustentaculo da politica de desenvol-
vimento regional), passivel de assegurar re-
CUrsos para as regides mais carentes do pais.
Somente a alocacé@o de recursos no Orga-
mento da Uni&o para os novos fundos regio-
nais ndo garante a viabilizagdo de investi-
mentos, fazendo-se necessaria a vinculacéo
constitucional de recursos aos investimen-
tos nas regides, tal como ocorre com os Fun-
dos Constitucionais FNE, FNO e FCO, cuja
receita € constituida de 3% da arrecadacéo
dos impostos sobre renda e sobre produtos
industrializados.

A segunda ateracdo bésica foi a criagdo
de agéncias de desenvolvimento em substi-
tuicdo a Sudene e & Sudam, com funcdes,
entre outras, de gerir os fundos de desen-
volvimento e aprovar projetos a serem exe-
cutados em seu ambito. Os agentes opera-
dores dos fundos de desenvolvimento, o
Banco do Nordeste do Brasil, no caso do
FDNE, e o0 Banco da Amazobnia, para o FDA,

além de outras institui¢des financeiras ofi-
ciais federais a serem definidas pelo Poder
Executivo, terdo como competéncias fiscali-
zar e atestar a regularidade dos projetos sob
sua condug&o e propor a liberagdo de recur-
SOS para 0s projetos autorizados pelas agén-
cias. A separacdo de fungdes deverd tornar
mais dificil a articulagdo de manobras de
desvio no uso dos recursos, diferentemente
da estrutura anterior, na qual Sudene e Su-
dam concentravam as responsabilidades
por todas as etapas do processo, inclusive
pela fiscalizag&o dos projetos e liberagdo de
recursos.

Houve também modificagdo no modo de
operacéo das institui¢cdes, que se dara por
meio de contratos de gestéo, pelos quais se
pretende dar maior transparéncia a aplica-
¢ao dos recursos e agilidade ao funciona-
mento das agéncias, bem como permitir a
avaliac@o objetiva e 0 maior controle sobre
sua atuagdo. O descumprimento injustifica-
do do contrato de gestdo podera implicar a
exoneracdo do diretor-geral das agéncias,
pelo Presidente da Republica, mediante so-
licitagdo do Ministro de Estado da Integra-
¢do Nacional. No entanto, tal faculdade te-
ria maior efetividade se fosse estabelecido
mandato fixo para os dirigentes das agén-
cias, uma vez que, pela legislagdo atual, sdo
demissiveis ad nutum.

6. Atual estagio de
implementacdo das agéncias

Nas Medidas Provisodrias nfs 2.156-5 e
2.157-5, de 24 de agosto de 2001, que cria-
ram, respectivamente, as Agéncias de De-
senvolvimento do Nordeste (Adene) e da
Amazbnia (ADA), estava previsto que a sua
instalagdo e o inicio das suas competéncias
dar-se-iam a partir da publicagdo da sua
estrutura regimental em ato do Presidente
da Republica.

As agéncias de desenvolvimento foram,
entdo, regulamentadas pelos Decretos nos
4.125 e 4.126, ambos de 13 de fevereiro de
2002. Os Decretos aprovaram a estrutura
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regimental e o quadro demonstrativo dos
cargos em comissdo e das fungdes gratifica-
das da ADA e da Adene.

Tanto a ADA como a Adene sdo autar-
quias federais vinculadas ao Ministério da
Integrac@o Nacional. A primeira tem sede e
foro na cidade de Belém, Estado do Para,
enguanto a Adene, em Recife, Estado de Per-
nambuco.

Na estrutura das agéncias, existe uma
Diretoria Colegiada, integrada por um dire-
tor-geral e trés diretores, e um Comité Técni-
co, 6rgdo de decisdo intermediaria e auxili-
ar da Diretoria Colegiada. A Diretoria Cole-
giada tem composi¢do semelhante nas duas
agéncias: Diretor-Geral da ADA/Adene,
representantes do Banco do Nordeste ou
Banco da Amazbnia, Banco do Brasil, Ban-
co Naciona de Desenvolvimento Econémi-
co e Social, de governos estaduais, do setor
privado e das entidades dos trabal hadores.
Na ADA, ha também a participacdo da Su-
perintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa).

Os diretores-gerais das agéncias foram
nomeados pelo Presidente da Republica em
11 de julho de 2002, mas o Diretor-Geral da
Adene foi empossado somente em 7 de agos-
to de 2002. A ADA foi instalada oficialmen-
te em 6 de agosto de 2002 pelo Ministro da
Integracéo Nacional.

Os Fundos de Desenvolvimento do Nor-
deste e da Amazénia foram regulamenta-
dos, respectivamente, pelos Decretos n?
2.453 e n? 2.454, ambos de 31 de maio de
2002. Para entrar em efetivo exercicio, o
FDNE e o FDA dependem da aprovacdo dos
seus regimentos, do regimento interno e do
contrato de gestdo das Agéncias de Desen-
volvimento do Nordeste e da Amazonia.

No que diz respeito a ADA, o contrato
de gestdo foi assinado em 22 de outubro de
2002 pelo Ministro da Integracdo Nacional
e pela Diretora-Geral da Agéncia. O docu-
mento estabeleceu as metas que a ADA tem
a cumprir no ano de 2003 e fixou os instru-
mentos que o Ministério utilizara para ava-
liar o desempenho da autarquia.

Segundo o contrato de gestdo, € obriga-
¢ao da ADA gerenciar a aplicacéo dos re-
cursos do Fundo de Desenvolvimento da
Amazébnia, com a finalidade de assegurar
recursos para a realizacéo de investimen-
tos previstos na regido. Entre suas metas,
esta a elaboracédo do Plano de Desenvolvi-
mento da Amazénia e do conjunto de proje-
tos estruturantes a serem desenvolvidos até
outubro de 2003.

O regimento interno das agéncias, que
definiria o detalhamento das unidades in-
tegrantes da estrutura regimental, suas com-
peténcias e as atribui¢des de seus dirigen-
tes, ainda ndo foi aprovado pelas respecti-
vas diretorias colegiadas.

Embora o contrato de gestdo da ADA ja
tenha sido assinado, as duas agéncias es-
tdo muito distantes da situacdo de pleno
funcionamento. Conforme os dados do Sis-
tema Integrado de Administragdo Financei-
ra (Siafi), em 2001, os recursos liquidados
da antiga Sudene alcancaram R$
211.758.638,16, enquanto os da Sudam re-
gistraram R$ 12.331.601,62, bem abaixo das
respectivas dotagdes orcamentarias (Qua-
dros 2 e 3 em anexo). No ano de 2002, os
dados registram preocupante paralisagéo,
uma vez que, no que se refere a Adene, o
crédito liquidado até novembro é de R$
320.091,10, para um crédito disponivel da
ordem de R$ 699.446.143,65, enquanto a
ADA exibe crédito liquidado de R$
558.022,15, para crédito disponivel de R$
473.498.607,43.

Em 2001, como consequiéncia da falta de
realizacdo de reunides do Conselho Delibe-
rativo da extinta Sudene, nenhum projeto
foi aprovado. A demora na efetiva implan-
tacdo das agéncias tem atrasado a liberagdo
de recursos, causando a paralisacdo de
muitos projetos que antes recebiam recur-
sos do Finor e do Finam.

7. Conclusao

A extincdo da Sudam e da Sudene, as-
sim como a reformulagdo do sistema de in-
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centivos fiscais, em meio a dendincias de frau-
des, ma utilizagcdo e desvios na aplicacéo
de recursos publicos, levantou mais uma vez
a discussdo a respeito da real eficacia das
politicas de desenvolvimento regional até
aqui adotadas para a reduc@o dos desequi-
librios regionais.

Uma avaliagdo dos resultados obtidos a
partir da acdo das duas superintendéncias
de desenvolvimento regional, assim como
da utilizac@o do sistema de incentivos fis-
cais Finam/Finor, permite varias interpre-
tagdes do ponto de vista econdmico.

Nas ultimas décadas, a estrutura indus-
trial das RegiGes Norte e Nordeste experi-
mentou intensa diversificacdo, com maior
crescimento do setor de bens intermediérios
em detrimento do de bens de consumo néo-
duréaveis. O setor agropecudrio, sobretudo
nos espacos agricolas onde se desenvolve-
ram modernas técnicas de irrigacdo, apre-
sentou significativo avango. O setor de ser-
vicos, especialmente nas capitais estaduais,
experimentou importante crescimento, com
destagque para o turismo, atualmente um dos
segmentos que mais empregam mao-de-
obra.

As superintendéncias de desenvolvi-
mento e o sistema Finam/Finor foram res-
ponsaveis pela implantacdo de diversos
empreendimentos, como complexos agroin-
dustriais, distritos e pdélos industriais (p6-
los quimicos e petroquimicos, complexos
metal-mecanico, téxtil e mineral-metdlico,
entre outros), decisivos para a transforma-
¢do da economia regional.

Mesmo com tais resultados, que eviden-
ciam a importancia da politica regional ba-
seada em instrumentos fiscais e financeiros,
ainda sob o ponto de vista econémico, néo
ha como desconsiderar outros aspectos. No
que se refere ao Nordeste, embora a taxa
meédia de crescimento da economia da Re-
gido ao longo das duas Ultimas décadas te-
nha sido maior que a média nacional, a par-
ticipagdo do PIB (Produto Interno Bruto)
nordestino no conjunto do PIB nacional
pouco se modificou. Se, em 1970, o PIB regio-

nal era de cerca de 12% do PIB brasileiro,
em 1999, ele representou 13,11%.

Em relacéo ao Norte, os dados sobre cres-
cimento, baseado em estruturas econémicas
ainda mais modestas, mostram que, em
1970, a participagéo do PIB regiona corres-
pondia a 2,24% do PIB brasileiro. Em 1999,
a participagdo subiu para 4,45%, estando
bem abaixo do que se poderia esperar tendo
em vista o elevado potencial econdmico da
Regi&o.

Se, do ponto de vista econdmico, alguns
resultados ndo podem ser questionados, 0s
indicadores sociais, principalmente os do
Nordeste, mostram que a politica de desen-
volvimento regional ndo foi suficiente para
alterar significativamente o quadro de po-
breza e de concentragdo de renda. O Nor-
deste ainda possui quase 50% dos analfa-
betos do Brasil, a taxa de mortalidade in-
fantil € mais elevada que a média brasileira
e a expectativa de vida do nordestino é me-
nor.

As criticas a0 modelo de desenvolvimen-
to regional adotado no Brasil enfatizam a
prioridade dada ao crescimento econdmico
em detrimento da melhoria das condicdes
sociais das populacBes. As agdes postas em
pratica na Amazonia Legal, por exemplo,
privilegiaram a implantacdo de grandes
projetos nos setores mineral, agropecuario
e industrial voltados para a exportagdo, com
reduzidos efeitos na geracéo de empregos e
na expansdo dos beneficios sociais.

Ap6s mais de quatro décadas da adogao
deste modelo, é amplamente aceita a idéia
de que, institucional e organizacional men-
te, ele se encontra superado, prescindindo
de aperfeicoamentos que efetivamente con-
tribuam para a diminuicéo das disparida-
des socioecondmicas.

Além das mudancas no perfil econdmi-
co das regifes, que experimentam crescen-
tes contrastes na organizagéo espacial in-
terna, com &reas de maior dinamismo con-
vivendo com outras de estrutura tradicio-
nal, a nova politica de desenvolvimento re-
gional a ser implementada devera levar em
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consideragcdo o contexto atual marcado pela
dindmica do processo de globalizagdo, que
impde novos condicionantes para a implan-
tac@o de estruturas produtivas capazes de
competir nacional e internacionalmente. A
solucdo para o persistente problema das dis-
paridades regionais passa, ainda, pelo di-
agnostico das potencialidades e entraves ao
crescimento presentes nas regides e sub-re-
gides, utilizando-se abordagens especificas
para cada caso.

A nova politica de desenvolvimento re-
gional devera direcionar-se para a implan-
tacdo de melhor infra-estrutura (transporte,
energia, telecomunicagdes, armazenamen-
to), o aperfeicoamento do sistema educacio-
nal e a maior capacitacdo de méo-de-obra,
como forma de ampliar os beneficios soci-
ais e atrair novos investimentos para o Nor-
deste e para a Amazobnia.

Ademais, é importante haver a conjuga-
¢ao entre a politica de eixos nacionais de
desenvolvimento, apresentada pelo Gover-
no Federal, que cuidaria da integracéo in-
ter-regional, e as politicas regionais, que tra-
tariam do reforco da capacidade econdémica

intra-regional para a atragdo de novos in-
vestimentos.

A experiéncia anterior mostrou que é
necessario dotar as instituicdes voltadas
para o desenvolvimento regional de maior
representatividade politica, congregando-se
representantes dos governos estaduais, or-
gdos e entidades federais responsaveis por
acOes regionais e 0 setor empresarial. Seguin-
do a concepgdo inicial da Sudam e da Sude-
ne, as novas agéncias devem funcionar
como organismos de planejamento e de co-
ordenagdo das acles de governo no Norte e
no Nordeste, evitando-se, assim, o desper-
dicio de recursos publicos com a atuag&o
superposta de 6rgéos federais, estaduais e
municipais e a ineficiéncia de esforgos iso-
lados e desarticulados.

Embora a extin¢éo da Sudene e da Su-
dam por medida provisoéria tenha sido de
certo modo traumatica, ocorrendo num con-
texto de denuincias de irregularidades e frau-
des na utilizag&o dos incentivos fiscais ope-
rados pelas institui¢cdes, podera representar
uma oportuna revisdo das politicas de de-
senvolvimento regional aplicadas no Brasil.

Quadro 1
Fundo de Investimentos do Nordeste — Finor
Recursos de Incentivos Fiscais Transferidos pela STN

US$1.00

Exercicio Valores

1990 366,593,613.85
1991 222,546,126.65
1992 305,179,197.97
1993 136,479,787.93
1994 223,393,563.36
1995 336,077,210.00
1996 402,065,240.00
1997 468,043,578.06
1998 410,543,680.00
1999 329,595,975.56
2000 235,493,403.78
2001 57,949,713.02
Média Anual 291,163,424.18

Fonte: Extinta Sudene
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Quadro 2
Recursos Orcamentérios Alocados a Sudam

*R$1,00
-~ Lei Orcamentéaria + Créditos
Exercicio _
Valores correntes Valores atualizados®
1994 38.205.905 769.636.139
1995 73.695.078 149.188.518
1996 68.539.702 119.148.708
1997 92.842.458 147.623.129
1998 57.950.062 85.730.237
1999 46.017.491 66.932.863
2000 88.752.475 107.585.040
2001 111.980.320 123.626.273
Média Anual 72.247.936 196.183.863

Fonte: SIAFI/Prodasen
@ Valores corrigidos pelo IGP-DI até 2001

Quadro 3
Recursos Orcamentarios Alocados a Sudene
R$1,00
-~ Lei Orcamentéaria + Créditos
Exercicio _
Valores correntes Valores atualizados®
1994 130.524.381 2.629.339.122
1995 192.092.241 383.252.795
1996 237.883.321 413.533.902
1997 232.042.944 368.957.332
1998 788.395.032 1.166.336.857
1999 959.724.104 1.395.927.520
2000 754.126.352 914.145.930
2001 399.933.353 441.526.421
Média anual 432.729.801 964.127.485

Fonte: SIAFI/Prodasen

M Valores corrigidos pelo IGP-DI até dez/2001
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