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RESUMO

A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) foi importante instrumento para o desen-
volvimento regional planejado, fruto principalmente
das concepgoes teoricas do Grupo de Trabalho para
o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), instituido
em 1956. O nascimento da Sudene em 1959 e sua atu-
acdo até 1964 revelam uma série de disputas politicas
que foram travadas a fim de que a institui¢do se con-
solidasse no Nordeste. No entanto, durante o periodo
militar a institui¢cdo sofreu algumas remodelacdes que
a afastaram deste modelo concebido por Furtado e
Kubitscheck. Este artigo se propde a apontar estas remo-
delagdes sofridas pela institui¢cao entre os anos de 1964
a 1988, periodo compreendido entre o regime militar e
a redemocratiza¢do do pais. Utilizamos uma metodolo-
gia de fontes primaria e secundéria. As de primeiro tipo
constam de documentos e programas governamentais
que foram implantados no Nordeste no recorte tempo-
ral aqui considerados; as fontes secunddrias sio compos-
tas de obras cientificas que se concentram na temdtica
aqui proposta.
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ABSTRACT

The Sudene (Superintendency for the Development of the
Northeast) was an important tool of planned regional de-
velopment, born largely from the theoretical concepts put
forward by the GTDN (Work Group for the Development
of the Northeast), set up in 1956. The birth of Sudene, in
1959 and its activities until 1964 revealed a series of polit-
ical skirmishes that were fought out in order to ensure the
institution’s consolidation in the Northeast. However, dur-
ing the military regime the institution was remodeled to a
certain extent and this moved it away from the original
model suggested by Furtado and Kubitscheck. This article
aims to show this remodeling suffered by the institution in
the years from 1964 to 1988, a period that covers the mili-
tary years and the nation’s re-democratization. A meth-
odology of primary and secondary sources was used. The
former included documents and government programs
that were implemented in the Northeast during the period
covered here; the latter included scientific works dealing
primarily with the subject of this article.

Keywords
Sudene; Northeast; military regime; development;
regional inequalities.
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A Sudene e a mudanca institucional no regime militar

Introducao

O Nordeste ndo é um simples problema regional e tampouco um problema nacional entre
outros, cuja abordagem pudesse ser deixada para amanha, como se a solugdo dos demais
pudesse avancar enquanto a desse espera. O Nordeste é, na verdade, a face do Brasil em que
transparece com brutal nitidez o sofrimento de seu povo. Ai se mostram sem disfarces as
malformacdes maiores de nosso desenvolvimento. Se néo existe politica adequada para o
Nordeste, pode-se dar por certo que os problemas maiores do pais estdo se agravando, que
nos iludimos com miragens quando pensamos legar aos nossos filhos uma sociedade mais

justa e um pais menos dependente. (FURTADO, 1981, p. 1).

A Sudene foi idealizada para representar uma arena cooperativa entre o
Executivo Federal e os demais entes federativos. Criada em 1959, trazia con-
sigo alguns objetivos anteriormente preconizados pelo Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN). Porém, o movimento politico
de 1964 promoveu alteragdes na Sudene novas medidas foram tomadas com
relacdo ao Nordeste, as quais realinhavam os problemas econémicos, sociais
e politicos ao projeto dos militares, num clima em que prevaleciam os gran-
des empreendimentos, caracterizando o chamado “Brasil Grande” ou “Brasil
Poténcia”. Este periodo pos-64, bem como as alteragdes promovidas no inte-
rior da Superintendéncia e nas politicas regionais processadas a partir de
entdo, é que representam o locus de investigacdo deste trabalho.

Importante considerar que havia diferencas substantivas entre os gover-
nos militares. O grupo majoritario da coalizdo governista, os “sorbonistas”, no
qual se incluia o presidente Castelo Branco, visava “arrumar a casa”. Os milita-
res cercaram-se de um conjunto de medidas para sustentar o regime que entdo
se instalou, instaurando dois Atos Institucionais, o AI-2 e o AI-3. Em 1965,
o AI-2 extinguiu os partidos e tornou indiretas as eleiges para presidente e
vice-presidente, sendo este Ato complementado pelo AI-3, que tornou tam-
bém indireta a eleigdo para governador de estado. Rompeu-se, neste momen-
to, definitivamente, qualquer aproximagdo do regime com o periodo pré-64 e
instalou-se o regime militar.

Este novo regime foi alicer¢ado sobre a centralizagao de poderes nas maos
da Presidéncia da Republica, que se tornou o centro politico do sistema. A par-
tir de entdo, instalou-se 0 modelo federativo unionista autoritario que, como
destaca Abrucio (2002), apoiou-se em trés pilares: financeiro, administrativo
e politico. Pelo lado financeiro, os recursos concentravam-se no Executivo
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Federal, que tinha o arbitrio para repassa-los a estados e municipios. O gover-
no central também controlava a atuacdo administrativa nos trés niveis admi-
nistrativos. Finalmente, o Executivo Federal controlava das elei¢cdes as gover-
nadorias, evitando assim oposi¢do ao regime.

Com relagdo ao aspecto regional, o regime militar concentrou em sua
orbita o planejamento, retirando poder da Sudene e repassando para as novas
institui¢des criadas. A Sudene perdeu o posto de ser vinculada a Presidéncia
da Republica, sendo integrada ao recém-criado Ministério Extraordindrio
para a Cooperagido dos Organismos Regionais (Mecor) transformado, poste-
riormente, em Ministério do Interior (Minter). Celso Furtado foi obrigado a
deixar o pais, afastando-se também do trabalho empreendido anteriormen-
te para desenvolvimento do Nordeste e, com o principal mentor afastado
do cargo, abriu-se o precedente para que as forgas politicas desagregadoras
passassem novamente a fazer parte da institui¢do. Forgas militares ocupa-
ram cargos importantes no interior da Superintendéncia, principalmente em
substituigdo aos governadores, no Conselho Deliberativo. Logo também foi
organizado uma Comissdo de Inquérito encarregada de apurar irregularida-
des supostamente cometidas pela administragdo anterior na Sudene. Segundo
Lima (2009), as investigagcdes da Comissdo nada encontraram de concreto.

Contudo, o principal golpe na Sudene foi o corte no orgamento, redu-
zido abruptamente, que a transformou em um 6rgédo de apoio financeiro e
técnico a projetos nacionais e ndo mais regionais. A logica dos investimentos
alterou-se, sendo que os recursos financeiros foram direcionados aos estados
mais desenvolvidos da federagdo como Pernambuco, Bahia e Ceara. Iniciou-
se uma fase federativa de cooperagio apenas vertical, onde as desigualdades
- antes apenas regionais - passaram entao a ser, concomitantemente, interes-
taduais no Nordeste.

Porém, como ressalta Carvalho (1987), a ruptura com o antigo padrdo
de desenvolvimento, que tinha como pontos norteadores o diagnéstico do
GTDN, néo se processou de maneira abrupta. A autora em tela ressalta que
houve uma espécie de sobrevida ao projeto inicial da Sudene até o final da
década de 1960, ao menos teoricamente, enquanto a pratica se mostrava
diferente. Isso porque as medidas preconizadas pelo GTDN e concretizadas
através da Sudene materializavam a preocupagdo com a questdo Nordeste.
A sobrevida do projeto inicial da Sudene, entre outras razdes, deveu-se ao fato
de que os militares nao podiam ignorar os problemas da regido, pois a ques-
tdo do desenvolvimento nordestino estava na pauta governamental naquele
momento, mesmo com a mudanga de regime politico.

Os baixos indices de desenvolvimento na regido Nordeste foram agrava-
dos pela insurgéncia de uma nova seca, denominada de “a seca do século”, que
se estendeu de 1979 até 1984, e que trouxe novamente a regiao para o palco
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1. Nesse sentido, foi criada em
1962 a Supra (Superintendéncia
da Reforma Agréria), no
governo Jodo Goulart, para
conter a agitagdo no campo.
Além disso, este presidente
propos, antes do golpe, diversas
medidas de desapropriagao a
fim de que se realizasse uma
reforma agraria no Nordeste.
Com o golpe, Goulart foi
deposto e seus projetos,
abandonados.

2. Posteriormente Joao

Gongalves de Souza foi substi-
tuido por Rubens Costa, ainda
no governo de Castelo Branco.

3. Otamar de Carvalho (1979)
faz uma diferenciagao em
cada Plano Diretor elaborado
pela Superintendéncia. Pela
ordem Cronolégica, os planos
da Sudene foram os seguintes:
I Plano Diretor (aprovado

em 1961); II Plano Diretor
(1963-1965); I1I Plano Diretor
(1966-1968); IV Plano Diretor
(1969-1973).

A Sudene e a mudanca institucional no regime militar

das grandes discussdes nacionais. A sobrevida do Projeto Sudene também se
justificou porque os militares consideravam o projeto do GTDN como um dos
mais consistentes para a regido e também porque imediatamente apds o golpe
ressurgiu a questdo agraria. Foi preciso estabelecer mecanismos imediatos de
dominio da agitagdo no campo, os quais exigiram um controle mais direto
por parte do Estado.! Os militares avangavam com a justificativa de que era
preciso, naquele momento, realizar as reformas necessérias ao lado do com-
bate a corrupgéo e a “infiltracio comunista”. O fato é que, em meio a repres-
sao, Castelo Branco preparava um projeto de Reforma Agraria que seria entdo
transformado no Estatuto da Terra, encabecado por Roberto Campos e apro-
vado pela Lei n° 4.504/1964.

No governo Castelo Branco, o cargo de superintendente da Sudene foi
entregue a Jodo Gongalves de Souza,? um civil que tinha na questdo agraria,
bem como na revitalizagdo da agricultura, o foco principal das intervengdes
federais. Além disso, a preocupagao com a questdo agraria ndo foi prioridade
somente deste governo, mas de todo o periodo de 1964-1969, em que apa-
ziguar o campo se impunha como o caminho seguro para dar estabilidade a
economia nacional. Segundo o relato de Carvalho (1987), em 1964 houve uma
reunido do Mecor, do Ministério da Industria e Comércio, do Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social, da Presidéncia do IAA (Instituto do A¢ucar e
do Alcool) e da Superintendéncia da Sudene visando modernizar a agroindus-
tria agucareira e buscando melhorar as condi¢des de vida dos trabalhadores
rurais. Todavia, mesmo com as declara¢des de Castelo Branco, a questdo da
posse da terra ndo foi resolvida e a Sudene focou as aten¢des na modernizagio
das atividades rurais e de setores complementares.

As medidas tomadas pelos militares para conter a agitagdo no campo
foram um substitutivo da reforma, por meio de projetos de colonizagio, os
chamados Programas Especiais. Além dos Programas Especiais foram cria-
dos o PIN (Programa de Integracido Nacional) e o Proterra (Programa de
Redistribui¢do de Terras e Estimulo a Agroindustria do Norte e Nordeste).
Os Programas Especiais mais diretamente ligados a questdo fundidria foram o
Polonordeste e o Projeto Sertanejo.

Os Planos Diretores da Sudene® tiveram que se adaptar a nova sis-
tematica de interven¢do de um Estado centralizador. Segundo dados da
Superintendéncia (1990), seguiram-se mais seis planos diretores, duran-
te o regime militar, todos nacionais, sendo eles: 1) trés Planos Regionais de
Desenvolvimento (PRD), para os periodos de 1972-74, 1975-79 e 1980-85; 2)
para o periodo de 1986-91 era previsto o I Plano Nacional de Desenvolvimento
da Nova Republica — I PND/NR; 3) uma Politica de Desenvolvimento para o
Nordeste, em 1986 e, finalmente, 4) para os anos de 1988-90, o I Plano Trienal
de Desenvolvimento do Nordeste — I PTDN. A fim de melhorar a agricultura,
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as estratégias governamentais voltaram-se para o apoio na iniciativa privada.
Assim, a Sudene foi transformada um em érgio de planejamento e fiscalizagio
cujas tarefas foram descentralizadas e divididas com a iniciativa privada, gran-
de executora dos projetos.

No entanto, a mudanga de regime politico provocou varias alteragdes
tanto na sociedade em geral como também na economia, que foi marcada por
uma forte recessdo. Segundo Carvalho (1988), nesse momento o sistema de
incentivos do 34/18, principal instrumento financeiro da Sudene, mostrou-
-se essencial para a atra¢do de investimentos para o Nordeste. Era conheci-
do como um “socialismo as avessas’, uma vez que o financiamento dos inves-
timentos era privatizado a fim de criar empresas industriais ou agricolas no
Nordeste. Portanto, em grande medida, como ressalta Carvalho (1987), a
posicdo da Sudene no periodo militar foi a de administrar e buscar ampliar
os incentivos, inclusive promovendo encontros com investidores, analisando
a viabilidade técnica dos projetos, aprovando-os e repassando os recursos para
sua implantagdo.

A sistematica de aplicagdo do principal recurso financeiro da
Superintendéncia, o chamado 34/18, favoreceu a implantagdo de grandes
empreendimentos, ndo tendo qualquer influéncia sobre investimentos de
empresas menores. Uma vez que os investidores eram, ao mesmo tempo,
dedutores e aplicadores, a maioria dos empreendimentos era proveniente de
quem detinha mais poder econdémico. Nesta fase, a énfase do governo fede-
ral voltou-se para a implanta¢do do Complexo Petroquimico de Camagari
na Bahia, do Complexo Cloroquimico de Alagoas, do Complexo Industrial
Portuario de Suape, em Pernambuco, do Polo Siderturgico do Maranhao, do
Complexo Industrial de Base de Sergipe, do Polo Téxtil e de Confecgdes de
Fortaleza, no Ceard, do Complexo Agroindustrial do Médio Sdo Francisco, em
Petrolina, do Polo de Fruticultura Irrigada do Vale do Agu, no Rio Grande do
Norte e diversos outros empreendimentos nas cidades nordestinas.

Modificou-se a maneira de elaborar as politicas de desenvolvimento
regional e, como ressalta Oliveira (1977, p. 125) sobre a atuacao da Sudene,
no regime militar:

Perde, pois, qualquer sentido continuar a falar de ‘economias regionais’ no Brasil, e o fato
de que a prépria Sudene continue a tocar uma musica antiga, vem apenas em desabono
do organismo de planejamento regional, que, por sinal, deixou de ter qualquer sentido de

planejamento.

Os resultados desses empreendimentos repercutiram tanto na economia
e na sociedade quanto na politica. Em boa medida, serviam para legitimar o
novo regime e o novo pacto de poder. Uma vez que os problemas do Nordeste
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eram apresentados como decorréncia do atraso e das disparidades inter-regio-
nais de desenvolvimento, a industrializa¢do, a multiplica¢do das fabricas, a
modernizacio e os éxitos econdmicos alcancados passaram a ser apresenta-
dos como condigéo bésica e fundamental para a superagio dessas condi¢des.
Nesse sentido, tais empreendimentos passaram a ser veiculados como pro-
vas do interesse e do esfor¢o do Estado. Mais do que isso, representavam um
acerto das suas politicas para a regido e uma legitimacao do discurso militar
que salientava que diante de tdo graves problemas no Nordeste caminhava-se
agora para a sua resolugio, propagando as realiza¢des, o otimismo e a confian-
¢a no futuro de um “novo Nordeste” que ja se configurava.

Entretanto, as criticas ao entdo modelo de desenvolvimento nio tardaram
a surgir. Havia uma espécie de indefini¢do e ambiguidade no novo governo,
como ressalta Carvalho (1987), e uma fissura no bloco militar que assumiu
o poder, polarizada entre os “duros”, com orientagdo nacionalista, e os da
“Sorbonne”, cujo objetivo era a integracdo da sociedade com o estrangeiro.
Neste sentido, as orienta¢des para o desenvolvimento também foram dife-
rentes em cada governo militar, mas tinham uma urgéncia comum: a ques-
tdo agraria. Portanto, ao lado da facgdo repressiva, o grupo “castelista” (1964-
1967), com o ministro Roberto Campos, tratou de propor medidas visando
uma transformacio do setor agricola, preconizando a realizagido de uma refor-
ma agraria. Castelo Branco considerava que, para a estabilidade do novo regi-
me, a revitalizacdo do campo era essencial a fim de conter agitagoes, preocu-
pagdo que perpassou também o governo de seu sucessor, Costa e Silva.

Na formacao do governo Costa e Silva, a Superintendéncia foi entregue
ao general Euler Bentes, que atuou diretamente com o general Albuquerque
Lima, ministro do Interior. Ambos os atores politicos pertenciam a chamada
Ala Nacionalista das Forgas Armadas, que tinha como pressupostos a sobe-
rania, a seguranca e a integracao da nagdo. Ao final de seu mandato, Costa e
Silva foi responsavel por aprovar o IV Plano Diretor da Sudene (1969-1973),
que trazia de volta algumas concep¢des do GTDN.

Os projetos de Costa e Silva apresentavam varias caracteristicas dos
demais governos militares, visando basicamente: assegurar o crescimento da
regido, diminuir a desigualdade de renda entre o Nordeste e o Centro-Sul,
manter investimentos em infraestrutura, criar empregos, ampliar a oferta de
alimentos e melhorar os indices sociais. Diversamente do periodo anterior,
com os pressupostos da politica regional sendo ditados em grande medida
pelo diagndstico do GTDN, os objetivos a serem perseguidos pela interven-
¢do do Estado deixaram de estar centrados na reducio das disparidades e no
atendimento das necessidades e demandas de areas consideradas como menos
desenvolvidas e probleméticas. As dimensoes e implica¢des sociais e politicas
daquela intervencdo e motivagdes como a preservacao da unidade e seguranca
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nacional, o alivio das tensdes e a promo¢do de uma maior justi¢a social ou a
obtengdo de um desenvolvimento mais harmonioso e equilibrado, foram abs-
traidas ou se tornaram secundarias dentro das novas orientagdes.

Porém, a aprovagdo do IV Plano Diretor da Sudene comegou a se chocar
com os objetivos nacionais do governo Costa e Silva, enfrentando pressoes e
oposicoes, especialmente diante do artigo que propunha a participacédo dos
empregados nos lucros das empresas beneficiadas pelos incentivos da Sudene.
Essas determinagbes passaram a chocar-se com determinagdes do Ministério
da Fazenda e do Planejamento, que possuiam outras diretrizes para o desen-
volvimento nacional da politica econémica federal.

A fissura com os antigos pressupostos da Sudene de Celso Furtado acon-
teceu quando, as vésperas da aprovagdo do IV Plano Diretor, o Ministério do
Planejamento e a Coordenagao Geral comegaram a preparar o Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND), que cobria os anos de 1968-1970. O PND, além
de ser trienal, entrava em vigor um ano antes da vigéncia do IV Plano Diretor
(1969-1973), o que tornava incompativel, portanto, os interesses regionais e os
objetivos nacionais. Este impasse politico acabou gerando as demissdes, em
1969, de Albuquerque Lima e Euler Bentes e novas reformulagdes da politica
de desenvolvimento regional foram feitas. A transi¢do para os anos 70 foi mar-
cada pelo esfor¢o de consolidar a industrializacdo do Nordeste ndo mais por
um sistema planejado, nos moldes do antigo érgdo, mas por meio do controle,
pelo governo federal, da politica de desenvolvimento regional, empreendida
agora sob as vestes dos Planos Nacionais de Desenvolvimento*

1. Os anos 70 e os novos desafios para o desenvolvimento regional

A transigdo para os anos 70, e principalmente do governo Costa e Silva (1967-
1969) para o governo Médici (1969-1974), demarcou claramente grandes dife-
rengas entre um periodo e outro. O governo Médici teve como uma de suas
caracteristicas principais a coer¢ao, consolidando o autoritarismo, esfacelan-
do os movimentos sociais e populares e exercendo rigido controle e repressio
violenta sobre as reivindicagdes, os conflitos e as lutas sociais, ndo existindo
espago neste governo para contestagoes.

Os governadores, nesta época, exerciam um papel de exaltar as obras do
governo federal, com parcos discursos sobre a caréncia de recursos para seus
estados. Exaltavam as realizagdes da Sudene e a melhoria da qualidade de
vida que estariam sendo proporcionadas pela emergéncia do “novo Nordeste”,
tonica deste governo. Em grande medida, os governadores buscavam agir
como os guardides dos incentivos fiscais, buscando investidores para a regiao
(CARVALHO, 1987). Euler Bentes foi substituido na Sudene por Tacito
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4. O planejamento ganhou
espago no regime militar com
planos como o Paeg (Plano de
Agdo Econdmica do Governo)
e o Plano Decenal, no governo
Castelo Branco. O Programa
Estratégico de Desenvolvimento
(PED) norteou a gestao Costa
e Silva. O Programa de Metas e
Bases para a Agao do Governo
e o I Plano Nacional de
Desenvolvimento Econdémico

e Social (I PND) foram a tonica
do governo Médici, precedidos
pelo II PND, durante o
governo de Ernesto Geisel e

o III PND, no governo do
general Figueiredo.
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Gaspar de Oliveira, que ajustou o processo de desenvolvimento regional bus-
cando a modernizagdo da agricultura de baixa produtividade.

Nesta conjuntura politica, os investimentos industriais se concentravam no
Centro-Sul, onde se localizavam também os grandes mercados consumidores.
Conforme aponta Oliveira (1977), o Nordeste perdeu a primazia sobre os incen-
tivos fiscais, uma vez que estes passaram a financiar outros setores, em outras
regides, estendendo-se para a pesca, reflorestamento, turismo, entre outros,
além de serem divididos com a Amazoénia. Por outro lado, o autor aponta que a
Sudene comegou a ser pressionada devido a alta concentragio de investimentos
nas cidades de Recife e Salvador, com recursos do 34/18, além de nao apresentar
mecanismos eficazes para o combate aos efeitos da seca de 1970.

A seca de 1970 teve implicages nefastas para a regido, as quais iam a con-
tramdo do projeto do Brasil Grande, proposto pelos militares. A saida inicial-
mente encontrada foi tentar mascarar a gravidade da situagdo, uma vez que
este quadro nio era compativel com a imagem do “novo Nordeste” cultivada e
divulgada pelos militares. Os dirigentes politicos procuraram ocultar a exten-
sdo e o significado da estiagem preocupando-se, sobretudo, com a manuten-
¢30 de um ‘clima favoravel’ as opgdes do 34/18 e com uma possivel retragdo
dos seus investidores. Como ressalta Cardoso (2006, p. 122):

Porém, a seca de 1970 era apenas a gota que faltava num copo que ji estava para trans-
bordar desde o final da década de 1960, quando cresceram as criticas quanto ao papel e a
atuagdo da Sudene como agéncia de desenvolvimento regional. Assim, era observado que,
se por um lado a atuagdo da Sudene tinha proporcionado uma diminui¢io das ‘disparidades
regionais’ em termos quantitativos (uma vez que houve uma melhora do PIB nordestino em
relagdo ao produto total brasileiro), esta interven¢ao também tinha aumentado a dependén-
cia da regido em relagdo aos centros mais dinamicos, tendo viabilizado a instalagdo de um
setor industrial especializado na produgdo de insumos intermedidrios e de bens de capital

para suprimento dos parques industriais instalados no Centro-Sul.

Além disso, os objetivos do governo Médici, explicitados nos planos
nacionais, os quais constam do I Plano Nacional de Desenvolvimento e do
Plano de Desenvolvimento do Nordeste, ndo eram voltados para as questdes
regionais. A prioridade deste governo foi um crescimento pautado pela “estra-
tégia nacional de desenvolvimento nacional integrado”. A integragdo nacio-
nal era o objetivo central da politica economica deste governo, que previa o
estabelecimento de polos regionais articulados, buscando o aproveitamento
das potencialidades de cada regido e ndo mais de uma regido em particular.
Conforme ressalta Carvalho (1987, p. 162):
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Com essa convocagdo compulsdria para a constru¢do do ‘Brasil Grande, com fungoes
bem especificas que levaram em conta os seus recursos e potencialidades, o Nordeste teve
redefinidos os propositos, as diretrizes e a pratica mais concreta da intervengéo estatal na
regido. Os discursos e planos oficiais continuaram a se reportar (agora com uma énfase bem
menor) a objetivos de cunho social ou a metas que supostamente levariam ao seu alcance,
como a obtencdo de altas taxas de crescimento do produto ou o fortalecimento da agricul-
tura regional. Mas as prioridades reais eram outras, como explicitavam aqueles proprios

planos e pronunciamentos.

Nesse sentido, os planos regionais de desenvolvimento passaram a ser
apéndices dos planos nacionais e deixaram de ser aprovados pelo Congresso.
Desse modo, iniciou-se na Sudene um processo de esvaziamento e margina-
lizagdo, ndo tendo mais a Superintendéncia qualquer peso na determinagio
das politicas implementadas. Prova disso é o fato de que o IV Plano Diretor
da Sudene foi substituido pelo Plano de Desenvolvimento do Nordeste, como
sublinhamos anteriormente, o qual objetivava a incorpora¢ido do Nordeste ao
processo de desenvolvimento nacional a fim de construir um sistema econd-
mico moderno. As desigualdades regionais seriam combatidas pelo efeito que
esses planos nacionais teriam sobre as regides subdesenvolvidas.

O I Plano de Desenvolvimento do Nordeste® tinha Jodao Paulo Reis Velloso
como ministro do Estado do Planejamento e Coordenacéo e tinha como
objetivo-sintese incorporar o Nordeste ao processo de desenvolvimento,
buscando criar na regido um polo nacional de desenvolvimento. Visava criar
condi¢des para que, em médio prazo, a regido passasse a crescer a uma taxa
em torno de 10% ao ano, Unica forma de garantir a eliminagdo das dispari-
dades de desenvolvimento em relagdo ao Centro-Sul assegurando, ao longo
do processo de evolugdo econdmica, uma crescente melhoria dos niveis de
vida da populagdo nordestina (CARVALHO, 1979).

O Plano em tela ainda previa a intensificagdo dos investimentos indus-
triais, visando criar no Nordeste um centro auténomo de expansio manufa-
tureira, a reestruturacido da economia agricola do Nordeste e a ampliagdo da
oferta e utilizagdao dos recursos naturais da regido. Uma das inovag¢des deste
plano residia em dinamizar as atividades relacionadas com o desenvolvimento
da ciéncia e da tecnologia.

O governo Médici passou a identificar o tradicionalismo e a baixa pro-
dutividade da agricultura como fatores de atraso do Nordeste. Reis Velloso,
ministro do Planejamento e Coordenagéo, dizia no Conselho Deliberativo da
Sudene que o problema do Nordeste ndo era a pobreza, nem a seca, mas a
caréncia de fatores institucionais mais amplos.® Neste sentido, a fim de moder-
nizar o campo, Médici contou com o estabelecimento de dois incentivos: o
PIN (Programa de Integragao Nacional), instituido pelo Decreto Lei de n°
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5. O I Plano Nacional de
Desenvolvimento (IPND)
—1972/1974 foi aprovado pela
Lein. 5.727 de 04/11/1971; o I
PND, aprovado pela Lei n. 6.151
de 04/12/1974, para 1975 a 1979,
e o III PND, de 1980 a 1985,
aprovado pela resolugao n. 01 de
1980 pelo Congresso Nacional.

6. Cf. CARVALHO, 1979.
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7. O Proterra foi instituido
pelo Decreto-Lei n° 1.179, de
06/07/1971. Os instrumen-
tos utilizados pelo Proterra
foram os seguintes: aquisi¢ao
ou desapropriagao de terras
julgadas de interesse social;
empréstimos fundidrios para
pequenos e médios produto-
res rurais; financiamento de
projetos destinados a agroin-
dustria; subsidio ao uso de
insumos modernos; assisténcia
financeira a pesquisa; sistema
de armazenagem; transporte;
energia elétrica etc.

8. A ajuda da Sudene aos atin-
gidos pelas secas tinha respaldo
financeiro no FEANE (Fundo
de Emergeéncia e Abastecimento
do Nordeste), que tinha como
finalidade contribuir para a
assisténcia imediata as popula-
¢oes atingidas pelas calamida-
des publicas, provocadas por
secas ou enchentes. O FEANE
serviu de inspiragao também
para a criagao de outro Fundo
semelhante, criado em escala
nacional, pelo Ministério

do Interior, chamado de
FUNCAP (Fundo Especial

para Calamidades Publicas),
criado no Governo Médici, pelo
Decreto n. 66.204, de 13/02/70.

1.106/70 e o Proterra (Programa de Redistribui¢do de Terras e de Estimulo
a Agroindustria no Norte e Nordeste)’. Estes mecanismos direcionavam seus
esfor¢os para as principais causas da pobreza rural: desigualdade na distribui-
¢do e utilizagdo da terra e deficiéncia na integragao regional.

De acordo com Nabuco (2007), no periodo entre 1974 e 1986 o Tesouro
Nacional destinou cerca de US$ 5,1 bilhoes para a aplicagdo nos programas
de investimento do PIN; o Proterra, no mesmo periodo, foi responsavel pela
captagdo de USS$ 3,4 bilhoes para investimentos. Todas essas mudangas no
planejamento regional comecaram a se consubstanciar a partir do I PND
(1972-1974). O resultado da implantagdo desses dois instrumentos foi que o
PIN acabou centrado na construcio da Transamazdnica e na colonizacdo de
pequenas propriedades. J4 o Proterra voltou-se para a viabiliza¢do da transfor-
macdo e da modernizagdo da agropecuaria do Nordeste.

No entanto, segundo Nabuco (2007), as criticas ao governo se multiplica-
vam com a necessidade de uma reforma agraria para resolver a questdo fundi-
aria, oriundas principalmente do governador Nilo Coelho, de Pernambuco, e
do cardeal e arcebispo do Rio de Janeiro, Dom Eugénio Sales. Segundo o autor
em tela, as classes dominantes também protestaram contra a transferéncia de
30% dos recursos da Sudene para o custeio dos projetos do PIN, ou seja, mais
um grande corte or¢amentario sofrido pela Superintendéncia.

A retirada da Sudene do cenério federativo no governo Médici foi total.
Isso porque o Ministério do Planejamento instituiu o Sistema de Planejamento
Federal, pelo Decreto n° 71.353 de 09/11/1972, firmado pelo general Emilio
Médici, pelo ministro Jodo Paulo dos Reis Velloso e pelo ministro da Fazenda,
Antonio Delfim Netto. Dizia textualmente o Decreto n. 71.353:

Art. 6° - As Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento, notadamente a Sudene e a
Sudam, dardo sua colaboragio ao 6rgao central do Sistema de Planejamento, no que couber,

para efeito de melhor coordenagéo entre programas estaduais e federais (BRASIL, 1972, p. 3).

Ou seja, a Sudene reservou-se o direito de auxiliar no desenvolvimento regio-
nal “onde coubesse’, sem de fato o texto explicitar de que maneira seria esta cola-
boragdo. Concentrou seus esforcos no campo dos incentivos fiscais e ajuda aos
atingidos pelas secas, sendo suas prerrogativas iniciais completamente alteradas. ®

Com o término do governo Médici algumas orientagdes prevaleceram nos
anos seguintes, respondendo aos principios de “continuidade”, “coordenagdo”
e “aperfeicoamento” dos governos militares. Com o governo de Geisel (1974-
1979), o discurso com relagido ao Nordeste continuava o mesmo: de superagio
da desigualdade, do tradicionalismo e da baixa produtividade agropecudria.
Todavia, a necessidade de legitimacao deste Estado também previa ressaltar
os éxitos obtidos com os programas governamentais a fim de nio espantar os
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investidores. No bojo deste novo governo Geisel surgiu o ambicioso II PND
(1974-1979), cujo objetivo era completar a matriz industrial do pais e diminuir
a dependéncia externa, além de estimular mecanismos que possibilitassem
uma maior complementaridade inter-regional. Para o Nordeste, em particular,
o I PND pretendia incrementar o produto nacional e regional aproveitando
os tipos especificos do produto que a regido podia oferecer.

Continuando com a ideia do “Brasil Poténcia”, o II PND tinha o desafio
de integrar os diversos espacos regionais. Assim, o formato de intervencao do
Estado no Nordeste alterou-se através da criagdo dos chamados “Programas
Especiais’, voltados para o desenvolvimento rural de areas selecionadas e cujos
objetivos eram a transformac¢io da agropecudria nordestina nos moldes de
uma modernizagdo conservadora. Aliado a esta alteragdo na estrutura agrope-
cudria, o IT PND estimulava a instalacdo de grandes complexos industriais no
Nordeste® a fim de que os mesmos servissem de suporte e infraestrutura para
alicercar o desenvolvimento que se vislumbrava. A tonica do periodo passou
a ser, portanto, como jd assinalaram Oliveira (1977) e Aratjo (1995), o “surgi-
mento de economias nacionais regionalmente localizadas”

Neste processo, a Sudene atuou como simples coordenadora e super-
visora das agdes, o0 que por si s ja refletiu a crescente marginalizagio que a
institui¢do vinha sofrendo nos processos de decisdo politica. Além disso, os
Programas Especiais acompanhavam a nova estratégia do governo federal
com respeito as “questdes regionais”, que enfatizavam a necessidade de inte-
gragao das regides brasileiras a economia nacional e ndo mais a redugao das
desigualdades regionais. Paralelamente ao enfraquecimento da Sudene, esse
periodo caracterizou-se pelo fortalecimento da Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica (Seplan) e do Ministério do Interior.

A Seplan esteve diretamente relacionada com a implantagdo dos
Programas Especiais em meados de 1970, que buscavam criar polos de desen-
volvimento na regido Nordeste. Entretanto, como veremos na analise destes
programas, os polos de desenvolvimento que foram constituidos na regido a
fim de alicergar tais programas nio tiveram os efeitos propagadores espera-
dos para o restante da economia nacional, frustrando as expectativas. As desi-
gualdades federativas foram mantidas e em alguns casos até aumentadas, pois
se agravou a concentra¢do da renda em determinados estados nordestinos.
Abaixo, discorremos sobre os chamados Programas Especiais e suas implica-
¢des para o federalismo brasileiro e para o Nordeste, em particular.
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9. Como ja destacado
anteriormente, no decor-

rer da década de 70, foram
implantados no Nordeste

o Complexo Petroquimico

de Camagari, o Complexo
Industrial Integrado de Base de
Sergipe, o Polo Cloroquimico
de Alagoas, o Complexo
Quimico-metaltrgico do Rio
Grande do Norte, o III Polo
Industrial do Nordeste, o

Polo Minero-metaltrgico do
Maranhao, além do Complexo
Industrial Portuédrio de Suape
(Pernambuco), o Polo Téxtil

de Confecgdes de Fortaleza, o
Complexo Agroindustrial do
Meédio Sao Francisco e do Polo
de Fruticultura Irrigada do Vale
do Agu (Rio Grande do Norte).
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10. O préprio Plano Integrado
para o Combate Preventivo das
Secas, editado preliminarmente
em 1971 e depois definitiva-
mente em 1973, reconheceu
que o Nordeste era uma regiao
que apresentava grande fragi-
lidade econdmica e para tanto,
deveria ser criado um sistema
de economia agricola, em dreas
de maior potencial, para que os
efeitos das estiagens periédicas
fossem combatidos.

A Sudene e a mudanca institucional no regime militar

2. Os Programas Especiais e o Nordeste

O Polonordeste foi um dos programas que teve mais visibilidade entre os
Programas Especiais implantados durante o regime militar, na gestao do II
PND, sob o governo de Ernesto Geisel. Em 1972, Médici encomendou, atra-
vés do IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), de um consércio
constituido pela Societé Centrale pour 'Equipement Du Territoire International
(SCET - International) e pelos Servicos Integrados de Assessoria e Consultoria
(Sirac), um estudo visando o entendimento das condi¢des climaticas e do
subdesenvolvimento do Nordeste. Tais condi¢des climaticas passaram a ser
interpretadas como um fendmeno de natureza estrutural e ndo apenas de
natureza ecoldgica, ocasionada pela seca.’” Ou seja, ignorava-se todo o esfor¢o
empreendido por Furtado, através do GTDN e da propria Sudene, o qual ja
tinha apresentado resultados de estudos que mostravam que o problema do
Nordeste ndo era a seca, mas o subdesenvolvimento.

A partir da realizado de tais estudos, o governo Geisel criou, pelo Decreto
Ne 74.794 de 30/10/74, o Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas
do Nordeste — Polonordeste, o qual se baseou em debates travados pelo entdo
Ministério do Comércio, do Interior e da Agricultura. Este esforco de Geisel
seguia, na realidade, as orientagdes “macro” contidas no II Plano Nacional de
Desenvolvimento (1975/79), que previam o crescimento do pais, enfatizan-
do, entretanto, a necessidade de uma politica de desenvolvimento regional.
O Polonordeste antecipava-se em determinar que o desenvolvimento rural do
Nordeste deveria acontecer de maneira integrada com todos os niveis da fede-
ragdo, embora o enfoque do programa priorizasse as areas ditas dinamicas,
economicamente ativas, a partir das quais se disseminaria o desenvolvimento
para as dreas mais periféricas da regido.

O segundo no rol dos Programas Especiais, o Projeto Sertanejo, surgiu
atrelado ao II PND, e perpassou os governos Geisel e Figueiredo. Criado em
1976 através do Decreto Lei de n° 78.299 de 23/08/76, seguiu a tendéncia do
Polonordeste, visando a modernizagao da agropecuaria nos perimetros restri-
tos ao semi-drido. A zona semi-arida do Nordeste sempre foi objeto de preo-
cupagio do governo federal, tanto pela expressividade territorial como princi-
palmente pelos sérios problemas econdmicos e sociais que essa irregularidade
climdtica acarretava a quem residisse na regido. A cada periodo de estiagem
(que foram muitos ao longo dos anos), repetiam-se os mesmos problemas de
prejuizos econdmicos e desagregacio social, com adog¢do de medidas paliati-
vas pelos governantes como abertura de frentes-de-trabalho e prorrogacio de
créditos bancérios contraidos pelos produtores rurais.

Reconhecendo que as interven¢des governamentais voltadas para a solu-
¢do de problemas do semi-arido nem sempre assumiram o desejavel carater
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de prevencdo, integragdo e continuidade, o governo federal, com o apoio da
Sudene e do Minter, idealizou o Projeto Sertanejo, criado em agosto de 1976.

Em todos os Programas Especiais, a questdo hidraulica aparecia como
um ponto-chave, embora apenas destacada nestes projetos como um seg-
mento de apoio técnico. O Prohidro surgiu desta maneira em 1979, como
um Programa Especial Complementar no bojo do IIT PND no governo de
Figueiredo e voltou-se especificamente para a questdo do problema do arma-
zenamento da dgua, principalmente nas regides mais secas do Nordeste. Ele
¢ descrito como “complementar” porque andou paralelamente a execuc¢io
do Polonordeste, do Projeto Sertanejo e do Programa de Irrigagao (BRASIL.
Avaliagdo do Prohidro, 1985). Outro aspecto que diferencia o Prohidro dos
demais Programas Especiais é que ele esteve sob a influéncia direta da Sudene,
tanto nas diretrizes quanto aos aspectos relacionados a sua execucio. As duas
institui¢des que estiveram realmente envolvidas foram, portanto, o Minter e a
Sudene, executora do Programa. As duas a¢des principais do Programa, gros-
so modo, eram a abrangéncia do aspecto social, visando elevar a disponibili-
dade de 4gua para abastecimento das comunidades rurais, e a vertente econo-
mica, visando o suporte hidraulico para a irrigagao.

Finalmente, o Programa de Desenvolvimento da Agroindustria (PDAN)
objetivava a modernizagdo da agricultura tradicional do Nordeste, setor fragil
da economia, principalmente pelas condi¢des climaticas da regido. Neste sen-
tido, este Programa visava a corregdo das deficiéncias tipicas de uma agricul-
tura tradicional, melhorando o nivel tecnoldgico, a estrutura administrativa e a
capacidade gerencial (BRASIL. Avaliagdo do Programa de Agroindustria, 1985).
Como o Programa previa a intensa participacdo da iniciativa privada, o papel do
governo federal seria o de impulsionar os empresarios para investirem nos pro-
jetos recomendados. O drgdo responsavel pela implantagio efetiva do Programa
era parte integrante da Sudene, chamada Agéncia de Promo¢ao do Programa
Agroindustrial (Promagri). Esta Agéncia, além de estar ligada a Sudene, era
apoiada pelo BNB (Banco do Nordeste do Brasil) contando também com repre-
sentantes da Seplan, IPEA, Ministério da Agricultura, Ministério da Industria e
Comércio, Ministério do Interior e secretarias estaduais de Planejamento.

Como o PDAN previa a instalacdo de projetos privados agroindus-
triais, estes mesmos projetos acabaram voltando-se para o financiamento de
empresas de grande porte, onde os 91 empreendimentos pretendidos pelo
programa obtiveram recursos financeiros da ordem de Cr$ 32 bilhoes entre
1975 e 1982 (MINTER, 1985).

Os Programas Especiais aqui citados, tipicos do regime militar, tiveram
um ponto de convergéncia: operaram em um ambiente que propiciou o esva-
ziamento das institui¢gées de desenvolvimento regional. Apesar de o discurso
dos militares centrar na retérica do desenvolvimento regional nordestino, na
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realidade os programas implantados neste periodo tiveram muitas caracteris-
ticas da “fase hidraulica’, que via na seca uma medida a ser combatida de ime-
diato. Além disso, o II PND no governo Geisel foi atropelado por uma forte
crise internacional, devido principalmente ao choque do petrdleo, com juros
exorbitantes e aumento do endividamento externo. O efeito deste fendmeno se
espalhou, inevitavelmente, para o Nordeste. Ao associar o atraso do Nordeste
ao tradicionalismo e a baixa produtividade, a equipe econémica do governo
federal via na modernizagdo da agricultura a salvagdo para todos os proble-
mas. A modernizag¢io vinha ainda sob as vestes da dinamiza¢do da economia
nacional e regional, além da cria¢do de empregos nos meios urbano e no rural.
Por tras do discurso desenvolvimentista buscava-se, na realidade, evitar uma
explosdo demogréfica e social no Nordeste, preconizada pelo Banco Mundial.
Além disso, havia a necessidade de se criar uma classe média rural, capaz de
estabilizar politicamente o regime.

Neste sentido, os Programas Especiais buscavam legitimar o Estado mili-
tar, enfrentando as tensdes no campo, tentado atacar o problema das secas,
pois os Programas de Emergéncia até entdo implantados geravam um custo
alto para o Estado. Além disso, os Programas Especiais visavam a geragdo de
empregos, essenciais para barrar a migracdo para as outras regides e também
para os grandes centros nordestinos. Segundo dados dos Anais da Reunido
de Trabalho sobre Politica de Desenvolvimento Rural do Nordeste (1984), em
1973, a Sudene estimava que 81% das familias que habitavam o meio rural
recebiam uma renda salarial inferior ao limite considerado como de pobreza
absoluta, concentrando-se no Sertéo.

Tais numeros indicavam que face a crise que se instalava no pds-74, ini-
ciaram-se no interior da sociedade o desenvolvimento de ideias que se con-
trapunham ao governo, especialmente legitimadas pela desaceleragdo do cres-
cimento. Grande parte do discurso em favor dos pobres e oprimidos advinha
da Igreja, que culminou nos movimentos pré-redemocratizagao. Além disso,
o resultado dos Programas Especiais para o Nordeste ndo surtiram o efeito
esperado pelo regime. Segundo dados da Sudene (1985), o Projeto Sertanejo,
por exemplo, recebeu 60% dos recursos estimados para 1980, decaindo para
50% dos relativos a 1981, além dos atrasos nas libera¢des destes recursos.
Caracteristica que ndo ficou restrita apenas ao Projeto Sertanejo, mas a todos
os Programas Especiais. Além disso, como ressalta Carvalho (1987, p. 230):

Foram desfavordveis a um melhor funcionamento a superposicio e a falta de coordenac¢io
entre as diversas agéncias e programas que, as vezes, atuavam em uma mesma area e com
0 mesmo publico-meta, sem qualquer integragao; a dispersao, duplicagdo e desperdicio de
recursos consequentes e a criacdo de uma pesada e custosa maquina burocratica para a admi-

nistragdo dos Programas; o autoritarismo no planejamento e a viabilizagdo dos seus projetos,
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excluindo os supostos beneficidrios e as proprias equipes técnicas mais diretamente responsa-
veis pelas agoes executivas dos processos de decisdo, bem como a contradigio existente entre
alguns dos objetivos visados pelos Programas Especiais e os propositos e procedimentos mais

amplos das politicas agricolas aplicadas no Nordeste por parte do Estado.

A questdo fundiaria e a necessidade de uma reforma agraria nao foram
resolvidas naquele momento e a modernizagdo conservadora sobressaiu nos
programas governamentais. Concomitantemente, os Programas Especiais
também previam uma melhor adaptacio do nordestino com o periodo das
secas, mas nenhum deles conseguiu tal objetivo. Com relagdo ao emprego,
também previsto, os resultados daqueles programas foram insignificantes ou
contraproducentes, conforme dados da Sudene (1985). Alguns objetivos como
o avango da integragdo nacional foram atingidos, porém permaneceram as
disparidades inter-regionais, a fragilidade da regido no periodo das estiagens e
a pobreza. O governo federal, por sua vez, continuava com o discurso de que o
problema do Nordeste, quase incontrolavel, era por conta das secas, acabando
com o projeto do GTDN, o qual determinava que a realidade do Nordeste era
mais complexa do que somente a questdo das secas.

3. O cenario nordestino pds-milagre econémico

Como ressaltado no item anterior, os Programas Especiais nao tiveram influ-
éncia no sentido de alterar a estrutura econdmica do Nordeste. Ao lado dos
Programas Especiais no campo, o resultado da industrializa¢do priorizou uma
desconcentragdo produtiva em favor do Nordeste; a nova inddstria nordesti-
na passou a privilegiar uma rede de relagbes com outras regides, alargando
a estrutura produtiva. Todavia, o aumento do crescimento econémico verifi-
cado no Nordeste a partir da segunda metade da década de 1960 tem estrei-
ta ligacdo com o comportamento da economia nacional: ambas cresceram e
desaceleraram em periodos idénticos.

Nos anos 1970 houve uma grande expansdo do produto regional das
regides periféricas, particularmente do Nordeste, devido ao aumento da con-
centragdo de investimentos na regido a partir de entdo. Esta concentragdo
favoreceu, por consequéncia, o aumento significativo de sua participagdo do
Nordeste do PIB brasileiro, no periodo de 1970 a 1999, como pode ser verifi-
cado na tabela seguinte:
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Tabela 1- Distribuicdo do PIB segundo regides - 1970 a 1999

PRODUTO INTERNO BRUTO (%)
REGIOES 1970 1980 1985 1990 1999
Norte 2,2 33 4,2 53 4.5
Nordeste 12,1 13,1 15,0 17,0 13,1
Sudeste 65,0 61,3 59,2 56,0 58,3
Sul 17,0 17,0 17,0 16,0 17,8
Centro-Oeste 37 53 5.5 5.7 6.4
Brasil 100 100 100 100 100

Fonte: Sudene. Regiao Nordeste do Brasil em nimeros, 2003

Cabe apontar as medidas que favoreceram este crescimento da regiao
Nordeste, principalmente a partir dos anos 70. Em primeiro lugar, de 1960 a
1967 iniciou-se uma fase em que o Nordeste passou a ser contemplado com
as alteragoes dispostas pela Sudene, com uma maior capacidade de investi-
mentos publicos na regido. Além disso, os incentivos financeiros e fiscais da
Superintendéncia foram atrativos para os investimentos privados, estimulan-
do tanto as novas industrias quanto as ja existentes. No periodo conhecido
como “o milagre econdmico”, que vai de 1967 a 1973, o Nordeste foi integrado
a economia nacional, passando a acompanhar o dinamismo desta economia e
apresentando um crescimento de 11% ao ano. Seguindo o ciclo da “industria
pesada’, o Nordeste foi contemplado com a instalacdo de atividades econdmi-
cas ligadas ao petroleo e a petroquimica, premiado com esta “desconcentragao
espacial da economia”

Um terceiro aspecto que explica o crescimento da economia nordestina foi a
inser¢do da mesma na politica do II PND que, devido ao sonho do Brasil como
“grande poténcia’, pode incrementar sua drea de infraestrutura como transporte,
energia e comunicagdes. Em grande parte esse crescimento deveu-se a migra-
¢do das empresas do Centro-Sul para a regido. O deslocamento de grandes gru-
pos industriais concentrados no Sudeste que migraram para o Nordeste pode ser
explicado levando-se em consideragio diversos fatores, ressaltados por Guimaraes
Neto (1995): (1) desaceleracdo da economia nacional ap6s o ciclo expansivo da fase
do “milagre econémico’, cujos efeitos negativos se concentraram na regido mais
industrializada do pais; (2) institucionalizagdo das politicas setoriais do II PND,
somados, em alguns casos, a atragdo dos incentivos fiscais e financeiros das politi-
cas de desenvolvimento regional; (3) fortalecimento das organizagdes sindicais na
regido metropolitana em relacio as regides periféricas; (4) institui¢do de politicas
ambientais restritivas, além da frequente incidéncia de problemas de desecono-
mias de aglomeragdo nos grandes centros e; (5) possibilidades de aproveitamento
de vantagens locacionais a partir da exploracdo de determinados recursos naturais
(ainda nado incorporados ao sistema produtivo), com a ampliacdo e modernizagio
da infraestrutura de transportes e comunicagdes nas novas areas.
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No entanto, este grande crescimento observado trouxe algumas consequéncias
negativas para a regido. Houve uma grande concentragio industrial em determi-
nadas cidades em detrimento de outras aumentando, assim, a desigualdade intra-
-regional. Importante observar que, segundo dados do BNB-Sudene, de um total
de 2.820 projetos aprovados pela antiga Superintendéncia entre 1962 a 1990, a
grande maioria deles concentrou-se nos trés principais centros nordestinos como
Ceard, Pernambuco e Bahia, conforme pode ser verificado no grafico abaixo:

Grafico 1 - Distribuicdo dos Incentivos/Investimentos - 1962 a 1990
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Fonte: Sudene. Regiao Nordeste do Brasil em nimeros, 2003

Isto pode ser explicado pela forca dos empreendimentos controlados pelo
capital nacional e internacional, que preferiam instalar-se em grandes centros
urbanos. Entretanto, podemos também verificar que, @ medida que o federa-
lismo foi se alterando e diminuindo, inclusive quanto aos padrdes cooperati-
vos verticais entre a Unido e os estados, passou a haver uma diminui¢do no
padriao de cooperagédo horizontal. Os proprios estados nordestinos passaram a
destoar, economicamente, em termos de investimento.

A crise dos anos 1980, provocada em grande medida pelo endividamento
externo do Brasil, reduziu a capacidade de investimento do Estado na econo-
mia como um todo. A partir desta data foram criados sucessivos planos de
estabilizacdo econdmica, seguido de um desmantelamento do aparelho esta-
tal, culminando na transformacao de diversos 6rgios dentre eles, a Sudene e
a Sudam. Ainda com a crise econémica nacional, o Nordeste continuou cres-
cendo e atingindo, inclusive, um PIB superior a média registrada pela econo-
mia brasileira no periodo, conforme pode ser verificado na tabela 2:
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Tabela 2 - Taxa anual de crescimento do PIB do Brasil e do Nordeste - 1960 a 1998

Periodos Brasil (%) Nordeste (%)
1960-70 6.1 3,5
1970-80 8,6 8,7
1980-90 1,6 3,3
1990-98 2,7 3,0
Fonte: Sudene. Boletim conjuntural Nordeste do Brasil, 2000

Assim, como resultado do esfor¢co de ampliacido da capacidade produtiva
nos diversos segmentos da economia regional, o PIB nordestino experimen-
tou um crescimento exponencial a partir dos anos 60, elevando a contribui-
¢do regional na formagao do PIB brasileiro de 13,2% em 1960 para 17,0% em
1990, embora tenha caido para 16% em 1995." No entanto, é preciso conside-
rar também o impacto desse grande desenvolvimento da economia nordestina
no intersticio 1970 a 2000, quando em praticamente todas as regides brasi-
leiras houve um aumento consideravel nos indicadores sociais; crescimento
verificado tanto na fase de crescimento acelerado quanto na fase de retragio e
declinio nos anos 1980 e 1990, conforme verificado abaixo:

Tabela 3 - Indicadores sociais por regides - 1970 a 2000

Esperarl.ga de vida ao nascer Mortalidade infanj(il . Taxade alfabet.izagéo Coeficiente de Gini para a renda

por regides (% por 1.000 nascidos c/vida) | (15 anos ou mais - %)
REGIOES 1970 | 1980 1990| 2000| 1970 | 1980 | 1990 | 2000 | 1970| 1980 | 1990 | 2000 1970 1980 1990 ( 2000
Norte 54 64 68 68 96 81 101 29| 63,0| 694 759| 884| 0534| 0,583 0,591| 0,537
Nordeste 44 52 59 66 151 121 88 43| 467 54| 635| 73,4| 0596| 0,618 | 0,622| 0,576
Sudeste 57 64 67 70 86 71 71 21 771 83,6 88,2 92,2| 0615| 0,584 | 0,578 | 0,546
Sul 60 67 70 71 77 61 62 18 76,5| 84,2 88,7 92,2| 0,574| 0,574| 0,567| 0,527
Centro-Oeste 56 65 68 69 81 78 80 21| 675 765| 839| 892| 0519| 0,626| 0610 0,572
Brasil 53 60 65 68 14 88 52 29 67,0 74,7 80,6 86,7| 0,639 0,61| 0,602 0,566
Fonte: Sudene. Estudo para insercao da Sudene nos subgrupos de trabalho do Mercosul, 1995

11. Dados da Sudene, Carta de
conjuntura nordeste do Brasil,

1999.

Pelos dados da tabela, podemos constar que mesmo havendo uma melho-
ria significativa no nivel de vida dos nordestinos, ainda existem grandes defa-
sagens do Nordeste em relacdo as demais regides. A expectativa de vida apre-
sentou uma melhora significativa no Nordeste: em 1970 era de 44 anos,
aumentando em 2000 para 66 anos. Uma compara¢do no mesmo periodo
revela que a expectativa de vida no Sudeste, no mesmo periodo considerado,
aumentou de 57 anos para 70 anos. O mesmo pode-se dizer em relagido 4 mor-
talidade infantil e a taxa de alfabetiza¢do; apesar da melhora nos indicadores,
os valores apresentados pela regido Nordeste ainda permanecem bastante dis-
crepantes se comparados ao restante da federag¢do. Outro indicador que
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demonstra a disparidade do Nordeste em relagio ao restante das regides brasi-
leiras é a incidéncia da pobreza que caracteriza a regido, com um quadro que
denota com nitidez a assimetria existente entre o crescimento econdmico e a
evolucido dos indicadores sociais nos 40 anos de atua¢do da Sudene.

Pelos dados fornecidos acima podemos notar que, regionalmente,
o Nordeste apresentou melhora no numero de seus pobres. Por outro lado,
uma analise mais atenta demonstra que, comparado a outras regides do pais,
houve um aumento significativo, em cada década, do nimero de individuos
pobres nordestinos. Assim, os nimeros apontam que permaneceram profun-
das as desigualdades na federagédo brasileira, com o Nordeste destoando das
demais regides no que diz respeito a miséria.

Tabela 4 - Numero de pobre e incidéncia da pobreza absoluta e relativa - 1970/1980/1988/1999

Participacdo dos pobres por regides Ez:ﬁ:;ﬁgzi:gizg‘;tgj:ais

REGIOES 1970 1980 1988 1999 | 1970 | 1980 | 1988 | 1999

1000 (%) 1000 (%) 1000 (%) 1000 (%) (%) (%) (%) (%)
Norte 1.865,3 59,3 1.738,4 30,9 1.327,4 29,1 3.813 36,2 4,2 5.9 3,0 8,8
Nordeste 19.422,1 76,8 16.657,2 49,6 23.776,3 58,8 21.873 48,8 43,5 56,6 53,0 50,7
Sudeste 13.178,5 37.7 5.968,2 12,0 11.426,1 18,5 11.491 17,0 29,5 20,3 22,5 26,6
Sul 7.582,2 51,4 3.336,5 18,2 5.418,0| 25,0 4.402 18,3 16,9 11,3 12,1 10,2
Centro-Oeste 2.640,5 58,4 1.746,7 24,1 2.874,6 29,7 2.463 22,3 5,9 5.9 6,4 5,7
Brasil 44.674.,6 54,1| 29.447,0| 34,8| 44.822,4| 325 43.129 27,7 100 100 100 100

Fonte: GUIMARAES NETO, 1995

Além disso, é preciso considerar que o desenvolvimento nordestino dos
anos 1970 foi, em grande medida, caracterizado pela sua integracdo com as
demais regides do pais, inclusive com as industrias do Sudeste. Nas quatro
décadas que sucederam a cria¢do da Sudene, o Nordeste cresceu em média
mais que o Brasil, fazendo o PIB disparar. Porém, é preciso ressaltar que esse
desenvolvimento foi impulsionado, em grande medida, pela integragdo do
Nordeste com o restante do pais e ndo somente por uma valorizagio da regido.
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Conclusoes

Este artigo pretendeu fornecer elementos explicativos para as mudancas ocor-
ridas nas orientagdes da Sudene enquanto arena de planejamento regional.
O periodo militar promoveu uma grande centralizagao de recursos e de poder
no Executivo Federal inaugurando o chamado modelo federativo unionis-
ta autoritario (ABRUCIO, 2002). A Sudene perdeu o posto de ser vincula-
da a Presidéncia da Republica, sendo integrada ao recém-criado Ministério
Extraordinario para a Cooperagdo dos Organismos Regionais (Mecor), trans-
formado posteriormente em Ministério do Interior. Celso Furtado foi obriga-
do a deixar o pais, deixando também o trabalho iniciado anteriormente para
desenvolver o Nordeste.

Como salienta Sallum Jr (1996), o periodo militar-autoritario nunca teve
homogeneidade e caracterizou-se por uma duplicidade normativa constitu-
cional/institucional, resultante de polarizagdes ideoldgicas dentro do bloco
militar. O grupo “Castelista” (1964-1967), como destacamos, com o minis-
tro Roberto Campos, tratou de propor medidas visando uma transformagio
do setor agricola, preconizando a realizagdo de uma reforma agraria. Castelo
Branco considerava que para a estabilidade do novo regime, a revitalizacédo
do campo era essencial a fim de conter agitagdes, preocupagdo que perpassou
também o governo de seu sucessor, Costa e Silva.

Na formagdo do governo Costa e Silva, a Superintendéncia foi entregue
ao general Euler Bentes, que atuou diretamente com o general Albuquerque
Lima, ministro do Interior. Ambos os atores politicos pertenciam a chamada
Ala Nacionalista das For¢as Armadas e que tinha como pressupostos a sobe-
rania, a seguranca e a integracdo da nagdo. Costa e Silva foi responsavel por
aprovar o IV Plano Diretor da Sudene (1969-1973), que trazia algumas con-
cepgoes do GTDN. Assim, nota-se que houve uma sobrevida do Projeto do
GTDN durante os dois primeiros governos do periodo militar, devido a dois
fatores principais. Em primeiro lugar, os militares ndo tinham um projeto para
o Nordeste, sendo mais facil continuar com os pressupostos do GTDN e da
propria Sudene. Em segundo lugar, o Nordeste continuava apresentando bai-
xos niveis de desenvolvimento necessitando, ainda, da ajuda federal.

Vale destacar que esta sobrevida do projeto inicial da Sudene foi curta e
transformou-se durante a transigdo do governo de Costa e Silva para o gover-
no Médici. No governo Médici houve inicio do processo de esvaziamento e
marginalizagdo da Sudene, ndo tendo mais a Superintendéncia qualquer
peso na determinagdo das politicas implementadas. Prova disso estd no fato
de que o IV Plano Diretor foi substituido pelo Plano de Desenvolvimento do
Nordeste, cujo objetivo central era incorporar o processo de desenvolvimen-
to do Nordeste ao processo de desenvolvimento nacional, com o intuito de
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construir um sistema econdmico moderno. As desigualdades regionais seriam
combatidas pelo efeito que estes planos nacionais teriam sobre as regides
subdesenvolvidas.

As transformagdes na Sudene durante o governo Médici foram grandes.
Isso porque o Ministério do Planejamento instituiu o “Sistema de Planejamento
Federal’”, pelo Decreto n° 71.353 de 09/11/1972, firmado pelo general Emilio
Meédici, pelo ministro Jodo Paulo dos Reis Velloso e pelo ministro da Fazenda,
Anténio Delfim Netto. Dizia textualmente o Decreto n. 71.353: “Art. 6° -
As Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento, notadamente a Sudene e
a Sudam, daréo sua colaboragio ao drgéao central do Sistema de Planejamento,
no que couber, para efeito de melhor coordenagio entre programas estaduais e
federais”. (BRASIL, 1972, p. 3).

Com o término do governo Médici algumas orientagdes prevaleceram nos
anos seguintes, respondendo aos principios de “continuidade”, “coordenagéo”
e “aperfeicoamento” dos governos militares. Com o governo de Geisel (1974-
1979), o discurso com relagdo ao Nordeste continuava o mesmo: de superacgdo
da desigualdade, do tradicionalismo e da baixa produtividade agropecudria.
Todavia, a necessidade de legitimagdo deste regime também previa ressal-
tar os éxitos obtidos com os programas governamentais a fim de néo espan-
tar os investidores. No bojo deste novo governo Geisel surgiu o ambicioso II
PND (1974-1979) cujos objetivos eram completar a matriz industrial do pais
e diminuir a dependéncia externa, além de estimular mecanismos que pos-
sibilitassem uma maior complementaridade inter-regional. Para o Nordeste
em particular, o II PND pretendia incrementar o produto nacional e regional
aproveitando os tipos especificos do produto que a regido pudesse oferecer.

Neste processo, a Sudene atuou como simples coordenadora e supervisora
das agdes, o que por si s6 ja reflete a crescente marginalizagdo que a instituicéo
vinha sofrendo nos processos de decisdo politica. Além disso, a questdo regio-
nal ndo era tratada através de uma institui¢do especifica, mas obedecia a estra-
tégia do governo federal que enfatizava a necessidade de integragdo das regi-
Oes brasileiras a economia nacional e ndo mais a reducao das desigualdades
regionais. Paralelamente ao enfraquecimento da Sudene, este periodo caracte-
rizou-se pelo fortalecimento da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica (Seplan) e do Ministério do Interior.

Com o II PND, surgiram os chamados Programas Especiais, responsaveis
pela modernizagao da agricultura. Estes Programas, criados pelo regime militar,
tinham objetivos claros que reforcavam o carater de uma moderniza¢do conser-
vadora a medida que propunham a modernizagao da infraestrutura agricola e a
transformacio da agropecudria tradicional em economia de mercado.

A conclusio a que se chega ao analisarmos os programas dos militares
para o Nordeste é que prevaleceram as estratégias conservadoras e, sobretudo,
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concentradoras tipicas do regime politico em vigor naquele momento. Além
disso, o papel da Sudene foi residual, fazendo com que a institui¢do tives-
se apenas um carater consultivo, ndo mais de planejamento e execugéo.
Argumentamos que perdurou, neste momento, a cooperagao vertical tradicio-
nalista, em que o governo central era o grande detentor de poder e o repassava
da maneira que lhe convinha, conforme pudemos observar com o andamento
dos projetos por ele empreendidos.

Concluimos, por fim, que a partir do regime militar, houve um esfacela-
mento da Sudene, enquanto instincia capaz de intermediar as atividades pro-
dutivas no Nordeste. O historico da Superintendéncia até 1964 demonstra a
fragilidade da instituigdo, com grandes dificuldades para se manter no cendrio
federativo e para cumprir os programas e projetos. Essa fragilidade aumentou
a partir do periodo militar, quando a Superintendéncia nio foi capaz de se
estabelecer enquanto instituicdo apta a mediar os conflitos da regido Nordeste,
e acabou por permanecer com atribui¢cdes apenas consultivas e de analise dos
problemas nordestinos.

§
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