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Politica Regional: Instituicbes e
Instrumentos
Thompson Almeida Andrade”

1 - Introducéo

Este texto tem por objetivo discutir as formas institucionais e os
instrumentos gue vém sendo adotados pela politica de desenvolvimento
regional no Brasil. A experiéncia de décadas de funcionamento de institui-
¢0es como a Sudene e as demais superintendéncias que a seguiram e de uso
dos incentivos fiscais regionais para atrair investimentos para as areas
atrasadas e deprimidas do pais enseja a oportunidade de rever de que forma
esta intervengdo governamental pode ser aperfei¢oada em face dos novos
objetivos de descentralizagdo ¢ de redefini¢do das fungGes do Estade na
economia brasileira.

Na segunda secdo deste texto faz-se um relato da ferma imstitucional
empregada pelo governo federal para promover o desenvolvimento daquelas
regides, levantam-se os principais problemas para o seu funcionamento €
descrevem-se as atuais sngestdes para a sua reestruturagio.

Na terceira e \ltima se¢do sdo examinadas as principais criticas levantadas
contra a utilizacio dos incentivos fiscais como instramento de atragdo de
investimentos para aquelas regides e contra a forma pela qual os 6rgdos
regionais usam este instramento para o desenvolvimento regional.

*  Da Diretoria de Pesquisa do IPEA.
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2 - Desenvolvimento Regional e seu Arcabouco
Institucional

A Sudene — Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste — foi
criada no inicio dos anos 60 com a finalidade de ser o brago direito do
governo federal no Nordeste, coordenando os esforgos governamentais no
sentido de combater os efeitos danosos que as secas periddicas provocavam
na economia e na populagio locais, e para transformar estruturalmente a
economia da regido, tirando-a do atraso em que ela se encontrava hi muitos
anos. Até entdo, o governo tinha uma atuagdo descoordenada na regido,
topica, e esperava-se que com o advento da Sudene as suas agOes passassem
a ser concertadas, envolvendo diversos ministérios e demais Orgdos gover-
namentais, aumentando-se desta forma o potencial transformador que os
gastos piblicos pudessem ter. Mais tarde, o governo criou a Sudam —
Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazdnia — e outras su-
perintendéncias, tentando transferir a experiéncia, até entdo considerada
bem-sucedida, da Sudene para as demais regides. Estas outras superin-
tendéncias, a exce¢do da Sudam, tinham caracteristicas diversas daquelas
que presidiam a existéncia da Sudene, mas, de uma forma geral, tinham
como justificativa bésica a necessidade da participagdo, considerada deci-
siva, do governo federal no processo de promover o desenvolvimento
regional e de diminuir as enormes desigualdades inter-regionais.

Estas superintendéncias regionais até gue inicialmente tentaram desenvolver
atividades que se coadunavam com o papet delas esperado. No caso da
Sudene, por exemplo, suas equipes técnicas definiram planos plurianuais de
desenvolvimento, estabelecendo diretrizes para investimentos prioritrios,
metas, formas e instrumentos de interven¢io, enfim, empregando todo o
instrumental de programag¢io necessdrio para a adequada implementagdo de
uma politica de desenvolvimento para a regido.

A experiéncia, contudo, ndo foi bem-sucedida. Afora as dificuldades de
ordem politica, as quais nio podem ser desprezadas, este resultado também
decorreu da incapacidade daquelas superintendéncias comandarem os recur-
sos financeiros necessirios para a implementagdo dos planos de desen-
volvimento e de seus programas. Estes recursos estavam orgamentariamente
ligados aos diversos ministérios, obedecendo a prioridades outras, e sujeitos
a demandas politicas ndo-coincidentes com aguelas estabelecidas nos planos
e programas regionais. Esta nio-coincidéncia pode ser explicada nio so pela
pressdo colocada pelas demais regides sobre os recursos disponfveis, como
também pelo préprio desinteresse das elites dirigentes nestas regides menos
desenvolvidas, as quais se sentiam ameagadas pelas transformacgdes sociais
e econOmicas que pudessem decorrer da implementagdo destes planos e
programas.
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De toda maneira, era e contipna a ser fatal para qualquer esforgo de
implementagido de gualquer plano para estas regides a inexisténcia de wma
fonte orgamentaria especifica que pudesse respaldar os investimentos pre-
vistos para a sua execucdo. Esta ¢ uma primeira conclusio ou licdo desta
experiéncia, a qual deve nortear qualquer novo esforgo que se faga para
reforgar a agdo do governo na promogao do desenvolvimento do Norte e do
Nordeste e das demais regides e sub-regides que se pretenda desenvolver
no pais.

Na falta de recursos or¢amentarios préprios e com a incapacidade insti-
tucional de envolver recursos comandados por outros setores do governo
federal, as superiniendéncias tiveram que depender unicamente, do ponto
de vista financeiro, da disponibilidade dos incentivos fiscais regionais
decorrentes das deducdes do imposto de renda para investimento nestas
regides. Estes recursos, inicialmente pensados como complementares aos
dispéndios governamentais para a promog¢do do desemvolvimento destas
regifes, tornaram-se o instrumento financeiro b4sico, mas inadequado, para
apoiar os investimentos produtivos nas mesmas. Esta inadequagao se deve
ao fato de que as dedugdes fiscais sdo motivadas por interesses de ordem
privada, em projetos nos quais os empreendedores enxergam wma vantagem
que lhes parece atraeute, projetos ndo necessariamente prioritirios do ponto
de vista do planejamento regional. Além disto, a dependéncia de investi-
mentos cuja oportunidade ndo leva em conta as complementaridades dos
mesmos pode provocar excesso de investimentos em alguns setores e
escassez em outros, com desperdicio de recursos, em grande parte de
propriedade piiblica, como o0 sd0 os incentivos fiscais.

Pode-se argumentar, como tradictonalmente era feito, que qualquer inves-
timento em 4reas carentes como o Norte e o Nordeste ¢ bem-vindo, uma
vez que ira gerar renda e emprego pas mesmas, justificando-se assim
plenamente. Tal argumento, entretanto, nio se sustenta quando se tem
presente o dispéndio fiscal que tal investimento representa, fato que reque-
reria maior preocupagao em procurar maximizar o retorno social deste gasto
piblico. Uma outra maneira de se racionalizar este tipo de investimento tem
sido a de mostrar que o mesmo ji geram uma arrecadagdo tributdria
municipal, estadual e federal superior 4o dispéndio fiscal inicial resultante
da dedugdo fiscal. Este arguruento, entretanto, nio pode ser invocado sem
se levar em conta os investimentos alternativos que este dispéndio fiscal
poderia financiar e os impactos sociais e econdmicos, inclusive o0s
tributarios, que eles gerariam (por hipétese, maiores).

Na década de 70, como resultado de um diagnostico de que os efeitos da
politica de desenvolvimento regional eram insatisfatérios, excessivamente
concentrados em investimentos industriais no caso do Nordeste e em projetos
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agropecudrios no caso da Amazdnia, o governo desviou parte dos recursos
dos incensves fiscals (regionais ¢ setoriais) para dois programas considera-
dos prioritdrios no desenvolvimento destas regiGes. Assim, uma parcela do
montante dos incentivos veio a constituir os recarses financeiros do PIN —
Programa de Integracdo Nacional — e do Proterra — Programa de
Redistribui¢do de Terras e Estimuio 4 Agroindustria do Norte e do Nordeste.
O efeito pratico desta modificagio foi a reducio do montante de incentivos
administrado por estes 0rgdos regionais (uma queda de cerca de 50% em
relagdo ao que lhes era atribuido) e a perda do poder de influenciar, de
alguma forma, embora precdria, a alocagio destes recursos agora detidos
pelo governo federal, jd que a decisdo da alocacdo a ele foi transferida. O
resultado disto, alérn da perda dos recursos (a qual ampliava a perda sofrida
anteriormente quando se admitiu que programas setoriais como pesca,
turismo e refiorestamento pudessem usufruir de incentivos fiscais), foi a
implementacdo de investimenios muito discutiveis, como os realizados na
TransamazOnica ¢ nos programas como o Polasazdnia e o Polonordeste,
cujas decisdes de alocagdo foram tomadas adotando-se um enfoque cliente-
lista, sem se levar em conta as necessidades regionais definidas nas proprias
regibes.

A Constituicio de 1988, em seu Artigo 159, criou os Fundos de Financia-
mentodo Norte, do Nordeste e do Centro-@este. Estes trés fundos tm como
fonte de recursos a destinacdo de 3% da arrecadacdo do imposto de renda
¢ do imposto sobre produtos industrializados e devem ser aplicados pelas
instituiches financeiras de cardter regional (como o Banco da Amaz0nia e
0 Banco do Nordeste do Brasil) de acordo com os planos regionais de
desenvolvimento. Como se vé, a criagio destes fundos vai permitir que os
organismos encarregados do desenvolvimento regional possam ter alguma
autonomia na decisdo de alocar recursos para a promogdo das atividades
produtivas em suas dreas territoriais de atuagfo. Esta autonomia, tio
necessdria para que as superintendéncias de desenvolvimento regioual
possam adequadamente exercer seu papel de indutora dos investimentos
requeridos para a transformacdo da estrutura produtiva regional, seria
melhor contemnplada se fossem acrescidos os recursos financeiros sobre 08
quais as superintendéncias podem ter comando.

Uma sugestdo neste sentido € transferir os recursos hoje alocados ao PIN e
a0 Proterra para aqueles fundos de financiamento regional. Por outro lado,
os incentivos fiscais regionais, embora nic sejam objeto de comando direto
das superintendéncias regionais, sdo uma importante fonte de recursos para
estas regides e, por isto, necessitam ser objeto de reformulacdo que restaure
a sua dimensio original. Esta reformulagio passa pelo exame da oportuni-
dade de permitir a utilizacdo da mesma base tributdria (imposto de renda)
para incentivo a outros setores (como € o caso dos investimentos culturais,
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entre ortros) e pelas modificacdes que reforcem o interesse dos contribuinges
em fazer a opgic pela isengio, wrmande claros os ganhos que 0s WESMOS
pederm ter com O S8 uso para empresnder novas atividades nas Areas menos
desenvolvidas.

Além do reforgo na base financeira para dar suporte a INvestimenios a serein
feitos em &reas do torritdric nactonal, € dde fundamentsd importdncis a
restanragio do wrocesso de planeismento econdmice no pals, shasdonado
pas Gltimas décadas para atender a necessidades de administragdc de
problemuas da conjuntura brasileira. Dentre de um novo guadro de plane-
Jamenio ¢ de acfes governamentais voltados para resolver os problemas
econdmicos estroturais de médio & longo prazos, o planejamento regional
se impde como forma de definir programas governamersals que levern em
conta o apenas o aingimento de objetives setoriais, mas fambém regio-
LS.

Assim, sd0 pertinerites as sugesties de montagers de um povy arcabouco
institucional do plancjamento nacional e regional, como aquels feia no
Forum ‘O Nove Mapa da Economia Bragileira: Desafios do Planejamento
Regional”, realizado pele IPEA em novembro de 1993, a que! preve a
moniagem de dois planos nacionais plurlanwais, wn de desenvolvinzento,
com politicas e programas nacionais setoriais regionalizades, ¢ ounro de
ordenamento territorial, com pofiticas e programas especificamente voltados
para atender a objetivos naciopais em nivel das regifes. A implementagfo
desta sugestio exige um arcabouco tustitacional e fimanceiro que garanta a
coordenagio das ag0es dos governos envolvidos na sua definicfo ¢ execugio
e do uso priorizado na alocagdo dos recursos orgamentdrios envolvidos.
QOutra sugestfo 3 ser considerads € a feita no parscer do redator da comissdo
especial mista do Congresso goe estuden ¢ desequilibrio econémico infer-
regional brasifeiro. Bsta sugestio propde virias modificacGes instinicionais,
entre as quais se colocam:

ay a sransformacdo das atmals supsrintendéacias regionais de desen-
volvimento, como a Sudam ¢ a Sudene, em drzdos de estudos e de
plansjamento, compondo com wit [PEA reestraturade, com o IBGE, com
novos institueos regionais do Sul e Cewtro-Oeste ¢ com os Consslhos
Regionais de Desenvolvimento das quatro regies nm Sisterna Nacional de
Plancjamente gue feria 3 miss3o de planejar seforial & regionaimente as
agles do governo;

#) a montagem de wn sistemz do financiamento de desenvolvimento
regional, a partir da criacio de um comité racionsl de insttuicdes financeiras
tederais, com o abjetivo de articular as atividades de financiamento da Finep
e dos bancos oficiais federals (Banco do Brasii, BNDES, Caixa Econdmica,
Banco do Nordeste, Banco da Amazdnia e Banco Central) com as diretrizes
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do planejamento do governo e de regionalizar as aplicagOes destas insti-
tuigles financeiras;

c) a transferéncia para uma corporagio regional de financiamento e inves-
timento da fungio de gestdo dos incentivos fiscais regionais ora desenvolvi-
das pelas superintendéncias regionais de desenvolvimento. Estas
corporagdes, a exemplo de instituicbes similares existentes em bancos
multilaterais, como o BID e o Banco Mundial, e 0 BNDES, administrariam
ndo s6 os recursos dos incentivos, mas também parte dos fundos consti-
tucionais regionais, aquela que seria reservada para incentivar projetos de
médio e grande porte.

As sugestOes acima resumidas, embora compativeis com o desejo de
introduzir a visdo da necessidade de incorporar os objetivos de natureza
regional dentro das preocupagOes de programacdo do desenvolvimento
equilibrado nacional, precisam ser examinadas cuidadosamente para se
verificar se os desejos de articulagdo de politicas e o conseqiiente en-
volvimento de uma gama muito ampla de ¢rgdos piblicos no processo de
decisdo da alocagio dos recursos podem na realidade se transformar em um
grande obsticulo para uma atuagdo 4gil do governo. Quando esta possibili-
dade de rigidez se materializa, a tendéncia da burocracia em geral é a de
encontrar desvios que facilitem o funcionamento da maquina administrativa.
Se isto ocorrer com 0s arcaboucos institucionais acima sugeridos, deve-se
esperar que as articulagOes regionais sejam: ignoradas porque o processo de
decisdo atribuir maior grau de prioridade aos objetivos setoriais, mais
fortemente associados aos interesses dos grapos empresariais e empreende-
dores envolvidos. Portanto, é preciso haver um compromisso entre a
sonhada articulagdo do setorial com o regional da a¢do governamental e a
leveza operacional do arcabougo institucional que ela implica.

3 - A Gestao dos Incentivos Fiscais e seu
Aperfeicoamento

Avaliagdes diversas feitas para mensurar a eficiéncia do uso do incentivo
fiscal como instrumento financeiro para a atragio locacional de investimen-
tos para as regides menos desenvolvidas geralmente levantam uma série de
criticas A administragdo dos mesmos pelas superintendéncias regionais de
desenvolvimento. Entre estas criticas, podem ser selecionadas as seguintes:
a) Os critérios de pontuagdo utilizados para quantificar o nivel de apoio
financeiro que serd recebido pelo projeto nfio sdo capazes de influenciar
fortemenie a decisdo do empresario no que diz respeito & localizagdo do
projeto, a quantidade de mio-de-obra a ser utilizada, ao tipo de tecnologia
empregado, ao uso de insumos locais, ¢ demais atributos que sio de
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fundamental importincia para caracterizar o projeto e torni-lo capaz de ser
um empreendimento de importincia para a geragdo de renda, para a criagao
de empregos e para a complementagio da estrutura produtiva destas regioes.
Em outras palavras, a pontuagdo aparentemente foi estabelecida de torma
muito arbitraria, o que faz com que os resultados observados nas avaliagoes
feitas com os projetos aprovados pelas superintendéncias indiquem: uma
fraca capacidade da mesma para induzir que os investimentos se fizessem
em 4reas com maior prioridade locacional; que a criagdo de empregos por
unidade de capital empregado ficou aquém do que seria esperado; e que os
demais impactos ndo tiveram uma repercussio tio ampla quanto seria
desejavel. Faz-se necessdria uma revisao neste instrumento de orientagdo
dos projetos incentivados, reforgando a sua potencialidade de induzir a
escolha do empreendedor na diregio das prioridades estabelecidas pelo plano
de desenvolvimento regional.

b) Existem evidéncias de que a andlise dos projetos submetidos a aprovagio
nas superintendéncias de desenvolvimento regional nio ¢ feita de maneira
compativel com as melhores técnicas de avaliagdo. Dificuldades de varias
ordens, particularmente a referente A qualificagdo do corpo técnico das
mesmas, tém feito que tal avaliagdo se restrinja 3 andlise do chamado
“enquadramento”’ dos projetos (ou seja, a0 exame das exigéncias legais) e
ao exame da consisténcia dos dados financeiros e de demanda apresentados
no projeto. A oportunidade de se fazer uma avaliagdo social dos projetos
nem mesmo € considerada, talvez motivada pela idéia de que a iniciativa de
promover atividades produtivas em uma regido carente de recursos nio exige
tal sofisticagdo analitica. Esta atitude fica mais clara quando se percebe que
nio h4 uma hierarquizagdo dos projetos quanto A rentabilidade social
apresentada pelos mesmos, ou seja, embora os recursos financeiros sejam
escassos (na verdade, crescenttmente mais €scassos), OS projetos nao
competem entre si por seus diferentes niveis de rentabilidade ou por critérios
de prioridadg locacional, por exemplo, mas por outros motivos. Um
revigoramento do arcabougo institucional para o planejamento regional vai
exigir que esta situagdo se transforme, comegando pelo aprimoramento do
corpo técnico das superintendéncias e pela adogdo de métodos e técnicas de
anilise que enfatizem o uso eficiente dos recursos financeiros empregados.

¢) E deficiente 0 acompanhamento da implementagio dos projetos aprovados
e que recebem os incentivos financeiros (os incentivos fiscais regionais e os
empréstimos bancarios associados com o empreendimento), mais em algu-
mas superintendéncias, menos em outras. Isto significa que muitas das falhas
apresentadas pelos projetos e o resultado menos desejavel de algumas
anélises do desempenho agregado do impacto dos projetos incentivados
decorrem da incapacidade gerencial e técnica de acompanhar e de avaliar a
implantagdo dos projetos. Este acompanhamento se faz necessario nao s6
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para fiscalizar se os mesmos estdo sendo efetivamente levados adiante e na
forma contratada, como também para orientd-los nas adaptacdes que devam
ser processadas para a sua implementagio e para que eventuais dificuldades
sejam superadas. Nio € infreqiiente observar, particularmente no caso da
Sudam, que existem projetos com longos processos de implantagdo, ndo
justificaveis pelas dificuldades normais esperadas para a iniciagdo de
atividades nestas regides. A fungdo de acompanhamento e de avaliagdo dos
projetos deve ser considerada de grande importdncia para o funcionamento
adequado destes 6rgios de desenvolvimento regional e, por isto mesmo,
devem ser alocados recursos or¢amentirios nestas superintendéncias para
que tais atividades possam ser exercidas como esperado em um o6rgio de
fomento de atividades produtivas.

Sempre que se fazem sugestdes como as aqui apresentadas surge o argu-
mento de que as maiores restricoes e os maiores cuidados na anilise e no
acompanhamento dos projetos poderiam enfraquecer o poder indutivo que
os incentivos financeiros dados aos projetos de desenvolvimento regional
apresentam e que, conseqiientemente, os investimentos seriam perdidos na
competigdo para a alocagdo nos demais estados da federacgdo, particular-
mente os sulistas. Tal perda implicaria prejufzos em termos da expansdo da
renda e do emprego regionais, varidveis-chave no processo de diminuigio
das disparidades inter-regionais de desenvolvimento. Nao se pretende, com
as sugestdes antes feitas, que os resultados de sua adogdo produzam tais
conseqiiéncias. O que se busca com elas € que os recursos para o desen-
volvimento regional possam ter um maior impacto e que haja uma predcu-
pacdo permanente com o custo de oportunidade dos investimentos feitos
nestas regioes.
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