DESENVOLVIMENTO REGIONAL

ORGANISMOS REGIONAIS E FEDERALISMO BRASILEIRO

Roberto Gerson Gradvohl { *)

RESUMO: No prasente trabalho, o autor exp8a, sucintamente,
a evolucfio do federalismo brasileiro, anafisando, de modo parti-
cuiar, os efeitos da intervengio do poder federal na vida econdmi-
ca do Nordeste brasiteiro, regifio que encarra, com maior expressi-
vidade, as situagOes tipicas da sua andlise, No seu entendimento,
as desigualdades e o tratamento diferenciado para a promogio
do desenvolvimento das regides atrasadas requerem o estabeleci-
mento de instituicSes de desenvolvimento regional que permitam
uma intervencio direta do Governo Central, preservando-sa, po-
rém, polfticas que nfio anwlem ou diminuam o esforco local. Essa
forma particular da intervangiio da Uniflo nos interasses astaduais
atribui ao federalismo brasileiro uma vocaclio nitidamente regiona-
lista. Lembrando que o #sqquema de desenvolvimento apoiado em
organismos regionais, no Brasil, iniciou-se com a Constituigio da
1946. Entends 0 autor que, no caso particular do Nordeste, os
resultacios das a¢des desses organismos podem sat considaradaos sa-
tisfatorios, com elevado crescimento do PIB regional & da renda
“per capita”, embors reconhega que ndo 58 tenham veriticado re-
dugles nas desigualdades entre as regides pobres e ricas do Pais.
Desse modo, defende a idéia de que se deve procurar um modelo
de deserwolvimento gue associe a exploraclio das potencialidades
da Regifio 3 obtenclo de resultados mais amplos em termos de
sumento de smprego e diminuicdo da pobreza, pois elevadas ta-
xas des crescimento global nSo representam bem-estar da comu-
ridade. Ao lado da caréncia de recursos préprios dos Estados
nordestinos, verifica-se que os programas federais de intervenglio
na Regifio sfa incspsres de stender A magnitude da problemética
regional, Por isso, recomenda o autor que as idéias e programas
precisam ser implementados com instrumentos e recursos adequs-
dos, sam 0 qua nfo sard possivel corrigir as desigualdades regionais.
A autonomia regional para planejar praticamente ndo exista. Os
organismos regionais sofrem rastrigdes financeiras. O planejamen-
to nacional, saja a nlvel setorial ou global, tem condicionado o
planejamento regional, tornando quase indcua a atividade de pla-
nejar nas regides. A agio do Governo Federal na regifio deveria
astar voltade para um modele de desenvolvimento mais emprega-
dor, mais interiorizador e mais integrador, dando-se énfase especial
& explora¢lio das potencialidades da pequena empresa rural e urba-

(*) Superintendente Financeiro do Banco do Nordeste do Brasil $.A.
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na, bem como da iniciativa local. O autar considera também indis-
pensdvel o fortalecimento dos organismos regionais, como o0 BNB
& a SUDENE, no Nordaste, e defende a canalizagfo permanente de
recursos da Unifo para viabilizar os programas aprovados, enfati-
2ando a importincia da questfo poiftica como meio de garantir a
participacio dos estados-membros nas decises que interfiram nos
sgus destinos.

APRESENTACAO

O trabalho que se segue representa conceitos e proposices absorvidos
pelo autor ao longo de sua atividade profissional, vinculada a instituigGes de
desenvolvimento regional.

O pressuposto bdsico adotado em nossa linha de raciocinio é o de que
a diversidade regional existente no Brasil determinou, no processo histérico,
um pecular comportamento do Governo Federal como tentativa de intervir
nas disparidades que a divisfo nacional do trabalho, aliada a outros fatores
naturais, tem acarretado. Este comportamento evoluiu através dos tempos,
vindo a se expressar de forma mais objetiva com a criagfo de organismos
regionais cuja fun¢do seria a de operacionalizar os dispositivos institucionais
que orientam a intervencgio do poder federal na vida econdmica dos estados,

Nessa perspectiva, estamos diante de uma importante questfio rela-
cionada a compreensio do federalismo brasileiro, qual seja, a do papel e dos
limites do Governo Federal diante da fragilidade de certas unidades federati-
vas, cujo padrio de desenvolvimento se encontra muito aquém de outras,
onde a economia ¢ mais dindmica.

O Nordeste Brasileiro, por suas caracteristicas histdricas e estruturais,
porta-se como o palco mais expressivo das contradi¢Ses dessa questfio. Abri-
gando um contingente que representa 30 por cento da populagdo brasileira,
ostentou, nas ultimas décadas, situagdes verdadeiramente conflitantes quan-
do se comparam indicadores do crescimento econémico ao estado de “pobre-
za absoluta®” em que se encontram considerdveis parcelas da sua populagio.
Nada obstante, conta o Nordeste com expressivos organismos de cardter
regional para execug@o das politicas nacionais de desenvolvimento econdémi-
co e social.

Essa constatagdo €, por si mesma, elogilente para sugerir que ndo se
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pode tratar das relagGes federativas sem uma criteriosa avaliagdo do papel
e dos resultados da ag@o federal que vem sendo executada a nivel regional,
O trabalho que ora apresentamos consiste nurna abordagem bastante sucin-
ta, é verdade, mas que pretende ser objetiva ao enfocar apenas alguns aspectos
mais relevantes da questdo. Insistimos, no entanto, em dar prioridade 4 proble-
mdtica nordestina por consideranmos que essa regido encerra, com maior ex-
pressividade, as situagfes tipicas que desejamos analisar, além de representar
o centro principal do nosso interesse técnico-profissional.

Para desenvolvimento do trabalho fazemos, a titulo de introdugdo, um
apanhado das medidas institucionais que influfram, direta ou indiretamente,
para a tendéncia regionalista da agdo governamental e arriscamos, de leve,
algumas considera¢des sobre os seus efeitos mais imediatos, No tépico seguin-
te procuramos enfocar, com dados mais objetivos, aqueles fatores que con-

sideramos obstdculos a uma conquista mais satisfatéria dos objetivos do de-
senvolvimento.

Sob o titulo “Objetivos Regionais para o Nordeste”, fazemos a indica-
¢do de medidas consideradas na comunidade técnica regional como as mais
adequadas aos interesses do desenvolvimento dos Estados que compfem a
Regido. E evidente que a adogdo dessa ou daquela medida de forma espaciali-
zada, deveria atender a critérios mais detalhados de elegibilidade. No entanto,
0 que se pretende destacar € a necessidade de se apontar como solugdo para
os problemas intra-regionais a adogdo de medidas geradas também interna-
mente. Eqilivale dizer que, a nivel regional, os 6rgdos vinculados & adminis-
tragdo federal devem ter maior poder de decisdo no que diz respeito A con-
cep¢do e execugdo de programas. Desse modo, as propostas de federalismo
regional ou outras propostas para fortalecimento das relagGes federativas nio
podem dispensar medidas mais significativas e consistentes quanto ao desen-
volvimento sécio-econdmico das regides menos favorecidas do Brasil. Este
pensamernito procuramos detalhar no item 4 (quatro) do trabalho.

Para encerrar, ficam relacionadas as conclusSes que nos pareceram mais
conseqlientes em face da posi¢do que adotamos na convic¢do de que nfo es-
gotamos o assunto, nem expressamos a ultima palavra. Sentimo-nos, apenas,

como tendo dado os primeiros passos na abordagem de um problema comple-
X0 em S$i mesmo.
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1 — INTRODUCAO

O desenvolvimento de uma regifo pobre exige, quase sempre, um tra-
tamento diferente, em face de as forgas adversas no circulo vicioso da pobreza
funcionarem em detrimento das regiGes marginais. A prosiog¢io do desenvol-
vimento de uma regifo atrasada tem de ser, assim, objetn:de.uma agdo efeti-
va e continua durante um longo espago de tempo € ndo- s:;:b as livres forgas
da oferta e da procura que aumentam as distorgGes econonﬂco sociais. Para
isso sfo exigidos recursos e talentos em niveis minimos, ébalxo dos quais
os resultados geralmente sdo pequenos € pouco mgmﬁcatwos

Ao contrdrio do que comumente se pensa, dada a quase sempre modes-
ta agdo politica de seus representantes, a transferéncia deliberada de recur-
sos para uma regifo pobre é pequena, o que se deixa notar por falta de uma
contabiliza¢fo global de entradas e saidas de recursos.

As desigualdades e o tratamento diferenciado para promog¢do do
desenvolvimento das regides atrasadas requerem o estabelecimento de insti-
tuicGes de desenvolvimento regional, que permitam uma intervencfio direta
do Governo Central, bem como a existéncia de politicas nacionais que ndo
anulem ou diminuam o esforgo local.

O esquema de desenvolvimento apoiado em organismos regionais, no
Brasil, iniciou-se com a Constituicdo de 1946, criando-se entdo as primeiras
autarquias e sociedades de economia mista voltadas para problemas regionais.
O Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), antiga IFOCS,
a Comissdo do Vale do S@o Francisco, hoje CODEVASF, a Superintendéncia
do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazdnia, hoje SUDAM, a SUDECO,
a SUDESUL, a SUDENE, o Banco do Nordeste do Brasil ¢ o Banco da Ama-
zOnia, dentre outros, constituiram os instrumentos de ag¢do que o Governo
Federal passou a contar a partir de entfo, em seu trabalho de intervencdo re-
gional. Assim, por disposi¢fo constitucional de 1946, ao estabelecer uma aju-
da financeira nunca inferior a 3 por cento da receita tributdria, consolida-se
a politica regional, em continuidade 3 politica de ajuda do Governo do Presi-
dente Epitdcio Pessoa, em 1919, em que se definiu, por ato legislativo, a apli-
cagdo de 2 por cento das rendas da Unifio em obras de irrigagdo, no Nordeste.
A institucionaliza¢do dessas formas de intervencdo do Governo Federal na
economia regional decorre, no entanto, de um processo historico que tem on—
gem nas constituicdes de 1891, 1934 ¢ 1946, Sobre o assunto, Bonavides!
menciona texto da constituigdo de 1891 em que se diz: “Incumbe a cada esta-
do prover, a expensas préprias as necessidades de seu governo; a Unido,
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porém, prestard socorros ao estado que, em caso de calamidade pablica, os
solicitar”.

Na opinifio do autor, situam-se af as bases para o aparecimento de “or-
ganismos poderosos” (SIC) regionais que iriam repercutir na natureza do fede-
ralismo brasileiro. Dai para o Decreto Legislativo n. 7.619, de 1897, que ins-
tituiu a Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS), foi um passo
ripido, ndo obstante a “Circular’ do Ministério da Justica do Governo Brasi-
leiro encaminhada aos governadores, lembrando-lhes os limites constitucionais
da ajuda federal.

J4 na Constituicdo de 16 de julho de 1934, a defesa contra os efeitos
da seca passa a ser competéncia privativa da Unido, em cardter permanente,
verificando-se, portanto, uma responsabilidade direta do Governo Federal
restrita a0 Nordeste, Essa intervencio da Unifo serd expandida com a consti-
tuigdo de 1946 s demais regiles brasileiras criando-se 0s mecanismos institu-
cionais j4 referidos.

Além da tarefa que normalmente executam, aquelas institui¢des sio im-
portantes instrumentos de conscientizagfo, participagdo e capacita¢do do ho-
mem local no esforgo de desenvolvimento de sua prépria regifio, o que € de
alta validade do ponto de vista politico ¢ administrativo.

| Essas institui¢fes regionais de desenvolvimento tém-se destacado como

um importante fator para a expansio, modernizacdo e consolidacio de a¢Ges
voltadas para o planejamento e pesquisa sobre os problemas e possibilidades
regionais ¢ o apoio s iniciativas empresariais e forma¢do de infra-estrutura.

Os organismos regionais como agéncias de desenvolvimento e sendo,
portanto, eles préprios, agentes de mudangas, enfrentam um permanente
desafio de manter uma posi¢io de vanguarda e lideranca. Esta lideranca que €,
ao mesmo tempo, uma justificativa para a prépria existéncia desses organis-
mos, tem que conviver em um ambiente de crescente descrenca na agio go-
vernamental.

Essa forma particular de interveng¢do da Unifo nos interesses estaduais
atribui ao federalismo brasileiro uma vocago nitidamente regionalista, Caso
que se expressa com grande énfase quando se destaca desse contexto o Nor-
deste e seus organismos federais de desenvolvimento.

Dentre eles, merece mengdo a SUDENE, que iniciou no Nordeste uma
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nova politica voltada para o desenvolvimento e nfo somente para o combate
ds secas, encerrando um periodo de interferéncia setorializada e de cardter
assistencialista. No que pese as criticas que possam ser feitas ao seu de-

sempenho, a SUDENE representa um marco inquestiondvel do regionalismo
de intervengio federal.

No casc do Nordeste, os resultados das agdes dos organismos regionais
poderiam ser considerados satisfatorios, com elevado crescimento do PIB

regional ¢ da renda “per capita”, embora nfo se tenham verificado redugfes
nas desigualdades entre as regiGes pobres ¢ ricas do Brasil.

De acordo com dados da SUDENE, o produto regional, no periodo de
1961 a 1980, cresceu a uma taxa anual média de 6,9 por cento, que consubs-
tanciam o pobre desempenho agricola de 3,6 por cento ao ano, em média,
e 0 excelente resultado do moderno setor industrial do Nordeste que alcan-
cou crescimento médio de 8,9 por cento ao ano, constituindo-se o centro di-
ndmico da economia regional.

Todo o esfor¢o despendido a essas elevadas taxas de crescimento nfo
foi, no entanto, suficiente para reduzir os niveis de desemprego na Regido,

bem como absorver a mio-de-obra que anualmente aflui ao mercado de tra-
balho, e os migrantes do meio rural.

A renda “per capita”, embora tenha crescido substancialmente, atingin-
do 800 ddlares, em 1980, relativamente continuava a representar 42 por cen-
to da renda *‘per capita” nacional, mantendo a desigualdade entre o Nordes-
te e o Pais.

Segundo estudos recentes da Comissfo Interministeriat do Projeto Nor-
deste, que avalia as agdes do setor piiblico na Regifo e formula politica para
o seu desenvolvimento, o mais grave ¢ 0 problema da pobreza absoluta. No
Nordeste, nfo obstante a interven¢do deliberada da Unifo, nos dltimos 25
anos, apds a criago da SUDENE, estima-se que 78,9 por cento das pessoas
com 10 anos e mais percebam renda média inferior a um saldxio minimo.
Como resultante constata-se a evidente pobreza do homem e os conseqiien-
tes problemas sociais.

Em periodos de chuvas regulares, os empregados agricolas € pequenos
produtores sio capazes de gerar a sua prépria subsisténcia. Com a seca, o
trabalho desaparece e a renda cai, tornando-se imperiosa a ajuda governamen-
tal através de seus programas de emergéncia para dar emprego € manté-los
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em suas terras, sem emigrar para 0 meio urbano, ensejando o crescimento
das cidades ¢ aumentando os problemas urbanos.

- Desde a constitui¢do de 1891, hd quase 100 anos, o Poder Central
vem investindo no combate as secas e hd meio século conta com organismos
regionais para promover o desenvolvimento regional. Os efeitos dessa politi-
ca sio evidentes na regifo Nordeste, nos campos do transporte, comunica-
¢do e acumulagdo de dgua, mas pouco notdveis na superagfo da pobreza.

O Governo, entdo, tem de dirigir a politica de interven¢do federal na-

quela Regifo, de forma a reduzir a pobreza absoluta rural e urbana e aumen-
tar o mercado interno, visando ao desenvolvimento do Nordeste.

Diante disso, avultam como da mais alta prioridade as politicas e
programas que contribuam para um processo de desenvolvimento com um
ritmo e estilo que tornem o setor rural menos liberador de mao-de-obra e o
setor urbano mais absorvedor com um sentido de melhor distribuicio es-
pacial e social dos beneficios advindos do esfor¢o de fortalecimento da eco-
nomia regional.

Na verdade, o que se deve procurar ¢ um modelo de desenvolvimento
que associe a exploragdo das potencialidades da Regido com a obten¢do de
resultados mais amplos em termos de aumento de emprego ¢ diminuicfo da
probreza, pois, como se viu, elevadas taxas de crescimento global nfo repre-
sentam bem-estar da populago.

2 — OBSTACULOS DO DESENVOLVIMENTO

Uma avaliagao mais objetiva dos efeitos decorrentes da “tendéncia” re-
gionalista, atribuida ao federalismo brasileiro com especial énfase a partir
da Constitui¢do de 1946, passa, necessariamente, pela consideracio de fatores
determinantes de cardter econdémico.

De modo sucinto, os dbices a melhores resultados desses organismos
regionais decorrem das prdprias limitagGes do estdgio de desenvolvimento das
dreas onde atuam e da crescente escassez de recursos. Com efeito, no Nordes-
te, verifica-se entrada lfquida(*) negativa de recursos (1960 a 1966), positi-

(*) Revista Econémica do Nordeste, v. 10, n, 2, abril/junho 1979 — Calculada pela Des-
pesa menos Receita da Unifo, Transferéncias, Incentivos Fiscais, Subsidios via Cré-
dito, Evasdo Tributaria Federal e Estadual,
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va (1967 a 1972), negativa (1973 2 1974), positiva (1975), com saldo liquido,
de 1960 a 1975, de pouco mais da metade dos resultados de 1975 (361/655
milhdes). Com relagdo & Administragdo Descentralizada, de acorde com da-
dos(*) da FGV, o total geral da despesa da Unifo no Nordeste, a pregos de
1980, evoluiu, no periodo 1970/75, de Cr$ 470 bilhGes para Cr$ 1.051 bi-
lhdes, porém a participagdo relativa da Regido reduziu-se de 15,3 para 12,8
contra 67 por cento, em média, no Sudeste, naquele periodo.

As causas apontadas para essa perda de recursos, segundo Reboug:as(7),
580 as seguintes:

““a) Saldos negativos entre 1960-66:
i) 4 pouca expressdo das transferéncias intragovernamentais e dos
incentivos fiscais;
ii) ao negativo efeito do imposto inflaciondrio;
iii) ao grande peso da drenagem de recursos através do comércio tri-
angular.”

“b) Saldos positivos entre 1967-72:
i) nivel recorde de entrada de fundos de participagio (em propor-
¢d0 ao produto interno);
if} alta expressdo das libera¢des do sistema 34/18;
iii) baixa drenagem de recursos devido ao comércio triangular”.

“Deve-se registrar que esse resultado positivo ocorreu no periodo de ex-
cepcional desempenho da economia brasileira, quando o Governo Federal, em
situagdo financeira mais favordvel, resolveu dar atengfo significativa ao Nor-
deste, grandemente motivado pela repercussfo das secas de 1966, 1970 a

1972”. Mesmo assim o PIB regional ndo representou mais que 12,8 por cen-
to do PIB nacional.

c) Saldos negativos apés 1972: :

i) no irrisério saldo liquido da Politica Or¢amentdria do Governo
Federal (despesa menos receita ) — de 5,5 por cento do PIB regi-
onal em 1962 e 5 por cento em 1967 para menos de 1 por cento
apds 1971;

ii) grande evasdo tributdria federal;

iii} a0 recrudescimento da drenagem do comércio triangular.

(*) Vide Quadro 01,
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Observe-se que, desde 1967, os Fundos de Participacio tém passado
a suprir parte da deficiéncia do saldo de despesa menos receita da Unido
no Nordeste. Note-se, ainda, que o Fundo de Participa¢fo dos Estados e ©
Fundo Especial, reunidos, tém valor total aproximadamente igual & evasjo
de recursos decorrentes da sistemdtica do ICM(*) conforme as estimativas
j4 apresentadas.

Reboucas assinala ainda, a interven¢do da Unido nos Estados ao conce-
der incentivos na promog¢do de exportagSes, sem compensar as unidades fe-

deradas pela perda de receita do ICM decorrente da comercializagfio desses
produtos,

A participacdo relativa do Nordeste na arrecadagfo do ICM evoluiu de
947%, em 1974, para 13,28%, no ultimo ano de 1983, enquanto que na re-
gido Sudeste passou de 67,9%, em 1974, para 59,9%, em 1983, devendo-se,
basicamente, 4 alteragfio na sistemdtica de arrecadagdo inter-regional do tri-
buto. Acrescentando-se os valores do Fundo de Participagfo dos Estados,
a participagfo do Nordeste, em 1983, sobe para 17,3% engquanto a da regifo
Sudeste se reduz para 54,9% do total da receita nacional.

A concessdo de incentivos ndo se restringe ao ICM. Mesmo as transfe-
réncias do FPE e FPM, calculadas sobre a 1eceita tributdria liquida, ou seja,
deduzidos os incentivos dados pelo Governo Federal, sdo sensivelmente re-
duzidos de forma unilateral, sem compensa¢Bes aos estados ¢ municipios
pelas perdas decorrentes,

Ao lado da caréncia de recursos proprios dos Estados nordestinos, ve-
rifica-se que os programas federais de intervencio na Regifo sdo incapazes
de atender 4 grandeza do problema regional. As a¢Ses do Governo, principal-
mente no desenvolvimento rural e na irrigagdo, embora resultem proveitosas,

{*) Vazamento de ICM estimado em 41 por cento da receita propria dos Estados do Nor-
deste. FPE e FE, por outro lado, tém representado menos de 40 por cento da receita
prépria. A conclusfo € que estas transferéncias tém servido somente para compensar
as distorgSes do sistema tributdrio vigente. Ressalte-se, porém, que nos 1iltimos anos
alterages foram feitas nos percentuais de participagio desses fundos melhorando sua
posi¢iio em relagdo 4 receita dos estados. Entretanto essas vantagens tém sido parcial-
mente anuladas por uma caracteristica propria do ICM, ou seja, é maior nos estados
industrializados, principalmente pelas grandes empresas ali localizadas que determi-
nam fortemente a eficicia da arrecadagio do ICM. O ICM é um tributo, no Brasil,
francamente benéfico para estados produtores e fatal para regides essenciaimente con-
sumidoras.
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s3o pequenas, intermitentes e as vezes ineficazes, geralmente por falta de re-
cursos. Muitos programas, pouco dinheiro, pesadas estruturas burocriticas
tornam o esfor¢co regional parcialmente sem efeitos significantes na solugio
dos problemas, evidenciando a necessidade de uma reformula¢o nas estraté-
gias do desenvolvimento regional.

O esfor¢o que vem sendo feito pelos organismos regionais em funcio
de agentes catalizadores na producdo e difusfo de programas em diversas
dreas estratégicas para o desenvolvimento da Regido pode contemplar ndo sé
a promogdo de empreendimentos econdmicos importantes, mas, também,
dar uma contribuicdo significativa para uma melhor distribui¢fo social e es-
pacial do desenvolvimento, através do apoio a atividades mais empregadoras,
de mao-de-obra ou que fortalecam a economia das dreas interioranas, permi-
tindo a Regifo o desenvolvimento de uma politica autdnoma e singular,
propria para a solu¢do de seus problemas.

As idéias e programas precisam, contudo, ser implementados com ins-
trumentos e recursos adequados. Para corrigir as desigualdades regionais,
principalmente “tudo do peculiar interesse da Regido”, os organismos regi-
onais, dentro do espirito de causa comum que invade e caracteriza uma Re-
gido, estdo a depender, no momento, de uma vinculagio ac planejamento na-
cional nas diretrizes gerais e uma autonomia regional ao definir caminhos,
inovar, fazer o diferente para atender uma drea diferente,.

O planejamento regional e as pesquisas jd permitem aos organismos
regionais uma cobertura bastante significativa dando-thes a orienta¢fo neces-
sdria para conduzr o processo de desenvolvimento regional.

Por outro lado, a autonomia regional para planejar, praticamente ine-
xiste, principalmente nesses periodos de crise. Os organismos regionais so-
frem restricGes financeiras, em suas despesas de investimentos € custeio, €
sdo absolutamente contidos no uso de suas capacidades de endividamento.
Assim nfo s os recursos or¢amentdrios escasseiam, como se torna cada vez
mais dificil conseguir créditos,

Em reforco a essas afirmac¢Ges pode-se verificar, no estudo da evolugdo
real da receita da Unido e dos recursos que seriam destinados ao Banco do
Nordeste do Brasil S.A. se o Fundo das Secas ainda estivesse em vigor (0,8 por
cento da Receita), a perda de Cr§ 1,069 trilhdo, no periodo de 1967, ano em
que foi extinto o Fundo por disposi¢do constitucional, até 1983, (Vide Qua-
dro 3). Tendéncia semelhante pode ser confirmada com rela¢@o aos incentivos
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fiscais do FINOR, que, em apenas duas décadas, foram reduzidos a 28 px |
cento do valor inicial, representando perdas potenciais de aproximadamente
Cr$ 9,2 trilhoes. (Vide Quadro 4).

O planejamento nacional, seja a nivel setorial ou gobal, em seus pro-
positos de dar prioridade ao setor externo e ao combate a inflagdo, tem condi-
cionado o planejamento regional, tornando quase inécua a atividade de plane-
jar nas regiges.

Assim, dentre outras limita¢bes, a subordinag¢do a programas da Unifo,
em razdo dos recursos federais disponiveis para esses programas, tem dificul-
tado uma agdo mais efetiva dos organismos regionais e dos estados.

3 — OBJETIVOS REGIONAIS PARA O NORDESTE

Na reflexdo atual dos estudiosos do problema regional percebe-se, de
modo geral, que, para se obterem melhores resultados na politica de interven-
¢do do governo no Nordeste, devem-se buscar reducdes nos niveis de pobreza
¢ aumento de emprego. As politicas e programas com ¢ssa finalidade podem-
s¢ expressar através de diversas modalidades de intervengfo no processo de
desenvolvimento, no dambito global e setorial, ¢ com expectativas de resulta-
dos em prazos diferentes, podendo referir-se s atividades produtivas rurais
¢ urbanas, aos setores formal e informal, ao mercado de trabalho em si, a po-
liticas monetdria, fiscal ¢ cambial etc, :

No setor rural, onde o sistema cooperativista deve receber toda énfase,
caberia destacar as agdes relacionadas com o desenvolvimento rural integra-
do, industrializagdo rural e adogdo de tecnologias agricolas adequadas ao cli-
ma nordestino e que contribuam para a elevagdo da produtividade e estabi-
lidade agropecudria. Maiores possibilidades de geracdo de renda e emprego
serdo levadas 48 comunidades do interior, proporcionandolhes, com essas
medidas, mais dinamismo ¢ menos instabilidade frente aos ciclos climdticos.

Com relagdo ao setor urbano, o esforgo deve ser no sentido de elevar
o ritmo de crescimento do setgr industrial, com énfase nas tecnologias absor-
vedoras de mdéo-de-obra, consideradas as potencialidades de mercados ¢ os
efeitos laterais desses projetos, inclusive os complexos industriais, j4 previs-
tos para a Regido. Tratamento diferenciado de acdo, com esquemas diferen-
ciados, deve ser dado 3s cidades de menor porte no interior, notadamente
com base na pequena ¢ média empresa, com o objetivo de promover uma
industrializagdo melhor desenvolvida espacialmente, promover a iniciativa
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local e, principalmente, aumentar a vinculagdo entre agricultura e industria,
estimulando a modernizagio do setor rural e explorando possibilidades de
rendas ¢ emprego que ficariam despercebidos e inaproveitados em um mo-
delo de concentragio nas cidades maiores. A organizacfo do setor informal
(indistria e servicos) e a eleva¢io de sua produtividade devem também ser
objeto de aten¢do especial, dada a sua contribui¢do ao emprego bem como ao
tratamento de mao-de-obra para estdgios posteriores de industrializagdo.

Na drea social, a conjugagdo da qualidade de vida e o trabalho devem
ser buscados com programas de orientagdo social, como saide, educagio,
nutri¢do, habitagdo popular, transporte urbanc e atividades econdmicas,
de modo a garantir ac homem do campo as mesmas facilidades do meio ur-
bano.

A acfo direta do Governo Federal na Regifo, através de seus organis-
mos regionais, assume relevincia também, neste contexto, na medida em que
o poder central se mostra cada vez mais presente no Nordeste. O enfoque
deve ser positivo e criativo e ndo defensivo e assistencial. Ndo se trata sim-
plesmente de distribuir renda, mas de promover desenvolvimento para a
maioria, de criar empregos produtivos, que ¢ a forma mais adequada de va-
lorizagdo social do homem. Dever-se-d levar em conta, naturalmente, o fato
de estar uma Regifo dentro do Pais, portanto, sem barreiras protecionistas
e que, por isso, tem de ser competitiva. A idéia ¢, enfim, examinar possibili-
dades de criar, operacionalizar e implantar estratégias para estimular e pro-
mover o desenvolvimento nas dreas ou faixas sociais mais carentes, melho-
rando as condi¢des de emprego e renda de parcelas crescentes da populagdo.

Em sintese, os objetivos da agdo do Governo Federal nas regiGes, es-
pecialmente no Nordeste, estariam voltados para um modelo de desenvolvi-
mento mais empregador, mais interiorizador ¢ mais integrador, com énfase
na exploragdo de potencialidades de pequena empresa rural e urbana e da
iniciativa local, e com aten¢do especial ao aumento da produtividade ¢ 2
reducdo da vulnerabilidade da economia da zona semi-drida.

4 — AS PROPOSTAS DE FEDERALISMO REGIONAL

Assim pode-se verificar, pelo menos ao nivel das intengdes, a consci-
éncia da importincia das politicas regionais no federalismo brasileiro ao
promover e criar centros ou polos de desenvolvimento que deveriam garan-
tir e assegurar a prOpria sobrevivéncia da Federa¢do. A presenca do poder
central nos estados e regides mais pobres é indispensdvel para permitir o
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equilibrio do sistema, evitando um dominio dos mais fortes sobre os mais
fracos, ficando a dever uma definigio mais precisa de uma estratégia regi-
onal. Dentre as solugGes conhecidas citam-se as teses dos Professores Paulo
Bonavides ¢ Francisco José Rodrigues. O primeiro propde uma quarta ins-
tincia de poder do Estado Federado, com ‘o Federalismo das Regides,
unica férmula, no pensamento cientista, de evitar de futuro a alternativa
escura do Estado Unitdrio”. . . O professor Rodrigues, por sua vez, sugere
a partir de uma Assembléia Nacional Constituinte uma revisdio do Federa-
lismo Brasileiro, criando-se Repiiblicas Regionais, com a Federagio nio
mais formada pelos Estados, mas constituida pela Repiblicas, dando origem
a uma Repiblica Confederada.

Em qualquer das proposi¢Ses que venham a se consolidar como estra-
tégia para o fortalecimento do federalismo, alguns elementos bdsicos devem
ser colocados em foco. Em principio, a se manter a chamada “vocagio regi-
onalista do federalismo brasileiro, por for¢a das peculiaridades regionais,

questGes de ingeréncia do poder piiblico devem ser repensadas, consideran-
do-se como requisitos minimos:

4.1 — Definigfo precisa da divisfo de competéncia entre os diferentes
niveis de Governo, que se traduza em maior autonomia aos Estados e Muni-
cipios, de modo que:

2) Ao Governo Federal, além da seguranga do Pais e das relagGes exte-
riores, caberia a responsabilidade pelo Planejamento Geral das a¢des
governamentais, a nivel nacional, pela politica econdmica, visando
ao crescimento, A eqliidade social, ao aumento do emprego ¢ a redu-
¢d0 das desigualdades regionais, fortalecendo seus organismos regi-
onais, como a SUDENE ¢ o BNB, no Nordeste; e, finalmente, pelo
atendimento de bens e servigos de cardter prioritdrio nacional, co-
mo o combate as calamidades, secas ou enchentes, campanhas de va-
cinagdo etc; |

b) Ao Governo Estadual caberia o Planejamento e Coordenagfo Esta-
dual no atendimento dos bens e servigos publicos no Estado, tendo
autonomia para legislar e prover, nos limites estaduais, sobre o supri-
mento das necessidades de bens ¢ servigos.

¢) Ao Governo Municipal seria dada autonomia para legislar supletiva-

mente a Unifo e aos Estados sobre a provisao de limites jurisdicio-
nais, como legislar autonomamente sobre a sua prépria organizagfo.

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 15, n. 2, p. 169-194, Abr./Jun, 1984 181



[14]

4.2 — Descentraliza¢do de ac¢des governamentais mediante transferén-
cia de encargos e responsabilidades no provimento de bens ¢ servicos publi-
cos aos niveis local e regional, mediante :

a) Transferéncia para os Estados e Municipios das tarefas de execugdo
de servigos puiblicos nos setores de educagio, saide, assisténcia social
¢ transportes, ficando com a Unifo a responsabilidade de fixar as
diretrizes globais, respeitadas as peculiaridades locais:

b) Transferéncia aos Estados da competéncia de arrecadagdo do imposto
sobre Servicos de Transporte, Taxa Rodovidria Unica, e o [mposto
sobre Minerais. O produtos da arrecada¢io da TRU referente a auto-
moveis ¢ utensilios leves seria destinado aos municipios, pois sdo as

cidades as mais afetadas pela polui¢io ambiental e desgastes fisicos
de suas artérias urbanas;

¢} Compensar os Estados pelas eventuais isen¢Ses do ICM na execugdo
da polrtica econdmica global,

d) Indenizar os Estados e Municipios pelas redu¢des do FPE e FPM de-
correntes de isengdes do IPI e IR concedidos no interesse da conse-
cugdo de objetivos econdmicos nacionais.

4.3 — Aperfeigoamento do Sistema Eleitoral, a ensejar s comunidades

efetiva garantia de representatividade, através da implementagdo do voto dis-
trital misto.

4.4 — Aumentar as quotas dos fundos de participacio dos Estados e
Municipios ¢ o Fundo Especial e do produto da arrecadagio do Imposto Uni-
co sobre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos ¢ Gasosos.

4.5 — Fortalecer os bancos regionais restituindo-lhes recursos estdveis
como 0s que contava o BNB, oriundos do Fundo das Secas (0,8 por cento
da receita tributdria nacional) de que tratava o artigo 198 da Constituicdo
Federal de 1946, transformando esses bancos em agentes diretos do Governo
Federal nas regides. Os bancos oficiais federais contariam com recursos para,
com prioridade, dar:

a) apoio financeiro as cooperativas para repasse de crédito ao pequeno
produtor;
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b) apoio a difusdo das tecnologias entre os agropecuaristas, com énias
na propriedade de tamanho familiar, procurando assegurar o supn-
mento de dgua para consumo e produgdo em condigdes de maiores
produtividade e estabilidade;

¢) apoio 4 producdo e comercializagdo de sementes selecionadas:
d) apoio 4 pesquisa de tecnologia adequada ao Semi-Arido;

e) apoio & industrializagdo rural, promovendo estudos de oportunida-
des de investimentos em comunidades do interior e dreas prioritdrias
(uso de matérias-primas vegetais, animais e minerais, producdo de
equipamentos agricolas, insumos agricolas, etc.), bem como assis-
téncia técnica em cooperagdo com orgdos especializados, inclusive
apoio a comercializagdo interna e exportagio;

f} apoio a cidades interioranas vinculadas a programas de desenvolvi-
mento rural, financiando servicos e infra-estrutura econdmica e
social;

g) apoio 4 pequena e média empresa, com recursos oriundos dos fun-
dos de investimento;

h) apoio a microempresas, através da rede de bancos estaduais, coopera-
tivas e associagdes;

i) apoio ao0s complexos industriais da Regido;

j) apoio A pesquisa tecnologica industrial e difusdo das tecnologias,
assim como participacdo em investimentos pioneiros para uso das
novas tecnologias.

4.6 — Fortalecer, politica e juridicamente, as Superintendéncias Regio-
nais de Desenvolvimento, conferindo-thes poderes para elaborar e coordenar
planos, programas e projetos, particularmente do setor publico. Assim, se
ressuscitariam dispositivos legais anteriores de obrigatoriedade e o cardter nor-
mativo dos planos estratégicos regionais.

4.7 — Visando a uma administragdo regional, torna-se imperioso o forta-

wecimento do Conselho Deliberativo das Superintendéncias, integrado pelos
Governadores dos Estados da Regido e organismos regionais com atuagio
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na drea. Esse Conselho administraria todos os recursos destinados ds regiGes,
inclusive um percentual de recursos obrigatoriamente reservados a elas, por
um prazo ndo inferior a 20 anos e que deve ser referido aos orgamentos anuais
da Unido. Objetiva-se, portanto, dispor, com respaldo legal, de uma dotagdo
segura de recursos financeiros, para a conducdo e manuteng¢do de um esforgo
intensivo, sistemdtico ¢ de longo prazo, pela transformag¢o regional no senti-
do que se pretende.

4.8 — Promover uma reestruturacio fundidria, de modo a desconcen-
trar latifindios nfo explorados ¢ modular minifiindios deficitdrios. O traba-
lho se iniciaria nas dreas de tensio social ¢ nas terras mais férteis, de modo a

assegurar o equilibrio social necessdrio e permitir o alcance de maiores indi-
ces de produtividade e sucesso.

49 — Estender & pequena e média empresas das regiGes os beneficios
de incentivos fiscais, especialmente os dos fundos de investimentos regionais

e setoriais (FINOR, FINAM, FISET), destinados a promover pequenos em-

preendimentos privados, com o apoio dos agentes financeiros do Governo
Federal em cada regido.

4.10 - Dar prioridade a pesquisas voltadas para o desenvolvimento de
matérias-primas regionais ¢ o desenvolvimento de processos absorvedores de
mao-de-obra combinados com poucas unidades de capital.

5 — CONCLUSOES

Parece ndo haver diuvidas do papel dos organismos regionais no federa-
lismo brasileiro: interromper, em nome da Unifo, o agravamento e ampliagdo
dos bolsGes de pobreza, especialmente no Nordeste do Brasil, na condi¢do de
responsdveis constitucionais pela agfo do Governo Federal, visando reduzir

as disparidades regionais para atingir os resultados propostos pelo Planejamen-
to Nacional do Desenvolvimento.

Com efeito, a Constituicio de 1946 estabeleceu o plano de secas do
Nordeste (Art. 198), o plano de valorizagdo da Amazdnia (Art. 199) e o plano
de aproveitamento do rio Sdo Francisco (Art. 29 — Disposi¢Ses Transitorias),
visando ao equilibrio federativo através da promo¢do do desenvolvimento de
regiGes mais atrasadas. Posteriormente esses dispositivos foram substituidos
por legislagao ordindria que vemn sendo aprimorada nas iltimas décadas,

A ac¢do desses organismos regionais precisa, entretanto, de reformulago
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de natureza legal, econdmica e politica, reforgando-se o seu poder de repre-
sentatividade das unidades estaduais em face do apoio que o0 Governo Federal
deverd conceder as regiGes.

O reconhecimento da politica regional pela Constitui¢fo e a elaboragio
de planos estratégicos de desenvolvimento das regides, e ndo para as regides,
obrigatoriamente aprovados pelo Congresso Nacional, parecem ser medidas
indispensdveis a concretiza¢do da Unifo Nacional. .,

A destinagfo permanente e continua de recursos da Unifo para os pro-
gramas regionais, com percentuais or¢amentdrios fixos, garantindo durante
um longo perfodo uma agdo deliberada e nfo deixando a regido ao sabor do
livre jogo das forcas de mercado, que tendem a alargar as distincias regionais,
seria o instrumento financeiro no aperfeicoamento do Federalismo Brasileiro,
no que respeita as regides.

Finalmente a questdo politica em que a participagfo dos estados nas
decisGes sobre o destino das regiSes terd de ser fortalecida a favor de uma efe-
tiva vontade politica da consciéncia nacional em desenvolver as regides mais
pobres do Brasil.
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