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Resumo

O artigo analisa o papel do Legislativo e do Executivo na formulacdo da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), entre 1959 e 1961, questionando a interpretagao
tradicional que associa o desenvolvimentismo brasileiro exclusivamente ao Executivo e a
burocracias técnicas insuladas. A partir da andlise sistematica de fontes legislativas, demonstra-
se que o Congresso Nacional atuou de forma ativa na construcao da politica, impondo
limites a centralizacdo proposta pelo Executivo e introduzindo mecanismos de controle,
como a obrigatoriedade de aprovacao legislativa do Plano Diretor e a vinculacao de recursos
a critérios previamente definidos. Além disso, os parlamentares influenciaram a alocacgao
orcamentaria, ampliando investimentos em setores como a agropecudaria. O estudo conclui
que o desenvolvimentismo deve ser compreendido como resultado de interagoes institucionais
complexas, e nao como produto exclusivo do Executivo, ressaltando a importancia do
Legislativo na formulagao de politicas publicas no periodo.
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Abstract

This article examines the role of the Legislative and Executive branches in the formulation
of the Superintendency for the Development of the Northeast (Sudene) between 1959 and
1961, challenging the traditional interpretation that associates Brazilian developmentalism
exclusively with the Executive technical bureaucracies. Based on a systematic analysis of
legislative sources, the study shows that the National Congress played an active role in
shaping the policy, imposing limits on the centralization proposed by the Executive and
introducing control mechanisms, such as the requirement of legislative approval for the
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Master Plan and the linkage of resources to previously defined criteria. Moreover, legislators
influenced budget allocation by expanding investments in sectors such as agriculture. The
article concludes that developmentalism should be understood as the result of complex
institutional interactions rather than as a product of the Executive alone, highlighting the
importance of the Legislative in policy-making during the period.
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INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo discutir o papel do Executivo e do Legislativo brasileiros
na formulac¢do da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) enquanto
uma politica piblica desenvolvimentista, entre 1959 e 1961.

De modo geral, a literatura sobre o desenvolvimentismo brasileiro tende a associa-
lo predominantemente a atuacdo do Executivo e de seus orgaos técnicos, frequentemente
concebidos como espacgos relativamente insulados das disputas politicas e dos interesses
presentes no Legislativo. Neste enquadramento, instituigoes como a Sudene aparecem como
expressoes dessa burocracia especializada, vinculada diretamente aos projetos do governo
federal e pouco permeavel as dinamicas parlamentares. O Executivo teria construido a
Sudene, dentre outras instituigoes associadas ao desenvolvimentismo, como uma autarquia
a parte do Congresso Nacional, cuja atuacao ficou reduzida a tentativa de coopta-la ou
de barra-la. Afinal, o Legislativo representaria interesses agrarios e oligarquicos, presentes
principalmente no Nordeste, ao passo que o Executivo seria o representante das massas
urbanas mais progressistas e favoraveis aos projetos de industrializacao.

No entanto, como demonstrarei, a andlise de criagdo da Sudene sugere a necessidade
de relativizar essa interpretagao. Ao incorporar as fontes legislativas ao estudo do processo,
torna-se possivel observar que o Congresso Nacional nao apenas reagiu as propostas do
Executivo, mas participou ativamente de sua formulacao, modificando aspectos substantivos
da autarquia e definindo mecanismos centrais do seu funcionamento. O caso da Sudene indica
que o desenvolvimentismo nao pode ser compreendido exclusivamente como produto de uma
burocracia insulada, mas deve ser analisado também a luz das interacoes, negociacoes e
conflitos que se desenrolaram no interior do Legislativo. Em especifico, defendo que a propria
Sudene, na sua criagdo, nao pode ser enquadrada como parte de uma burocracia insulada,
como foi pela literatura, sendo melhor compreendida neste conceito apenas a partir das
mudancas institucionais realizadas a partir do golpe militar de 1964.

Para estudar esta questao, este artigo analisa, de forma exaustiva, as fontes legislativas
relacionadas a criagdo da Sudene. O recorte empirico concentra-se na tramitacao de dois
projetos de lei centrais: o PL n°® 32/1959, que instituiu a autarquia, e o PL n°® 2.666/1961,
responsavel por estabelecer o seu primeiro plano diretor. O corpus documental é composto
pelos diarios e anais da Camara dos Deputados e do Senado Federal, complementados
pelas atas das comissOes especializadas, pareceres de relatores, emendas parlamentares e
substitutivos apresentados ao longo do processo legislativo.

Metodologicamente, procede-se a reconstituicao da tramitacao legislativa desses
projetos em suas diferentes etapas, desde sua apresentacao até a aprovacao final. A analise
privilegia a identificacdo das intervenc¢oes parlamentares sobre os textos originais enviados
pelo Executivo, com atencao especial as alteragoes promovidas por meio de emendas
e substitutivos. Assim, o objetivo desse artigo é ampliar o nosso conhecimento sobre a
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construcao de politicas econdmicas desenvolvimentistas na Republica de 1946 através da
apresentagao de um estudo de caso sistemadtico, o caso da criacdo da Sudene (1959-1961).

Além desta introducao e da conclusao, o artigo esta dividido em trés se¢oes. Na primeira,
apresento uma breve caracterizagao do que a literatura compreende por “desenvolvimentismo”.
Em particular, destaco a recorrente associacao, nesses estudos, entre a implementacao de
politicas desenvolvimentistas e a centralidade do Executivo, frequentemente concebido
como o principal (ou Unico) agente capaz de conduzir tais projetos. Nesse enquadramento,
o Legislativo é, em geral, descrito como um espaco de resisténcia, marcado por interesses
conservadores e identificado como um obstaculo a consecucao dessas politicas.

Na secao seguinte, procuro situar a Sudene no interior das politicas desenvolvimentistas
do periodo. Esta associagao pode ser feita por dois caminhos. Um primeiro consiste em
destacar a literatura especializada que a classificou como uma politica desenvolvimentista.
Um segundo caminho é demonstrar, nos proprios documentos oficiais da Sudene, os elementos
que a classificariam como desenvolvimentista e, além disso, enquanto autarquia afastada do
poder Legislativo e diretamente ligada a presidéncia da Reptublica. Ambos os caminhos serao
explorados de forma articulada.

Na ultima se¢ao, demonstro, a partir da analise das fontes legislativas, que o Congresso
Nacional exerceu um papel ativo e decisivo no processo de formulagao da Sudene, intervindo
de maneira substantiva no contetdo final da lei por meio de debates, emendas e negociacoes
que redefiniram aspectos centrais da autarquia.

Nas consideragoes finais, aponto como o estudo da criagao da Sudene demonstra como
nao podemos prescindir da andlise do Legislativo se quisermos entender o contetido politico
e economico dos projetos desenvolvimentistas do Estado brasileiro durante a Republica de
1946. E preciso repensar tanto o papel do Legislativo na formulacao e aplicacao das politicas
publicas do periodo, quanto quais os critérios que utilizaremos para enquadrar politicas
publicas como desenvolvimentistas.

2. O PARADIGMA DESENVOLVIMENTISTA

O desenvolvimentismo constituiu uma das principais matrizes de pensamento e acao
economica no Brasil ao longo do século XX, orientando tanto a definicdo de metas quanto os
instrumentos de intervengao do Estado. Para Bielchowsky (2000), essa perspectiva ganhou
crescente centralidade no debate ptublico a partir da ascensao de Gettulio Vargas ao poder em
1930. Como trago comum entre as diferentes vertentes identificadas pelo autor, destaca-se
o projeto de constituicdo de um capitalismo industrial moderno no pais, associado a ideia
de que esse objetivo exigiria o planejamento da economia e a adocao de diversas formas de
intervengao governamental (Bielchowsky, 2000, p. 77)

Em linha semelhante, Fonseca (2015, p. 23) avalia que o “desenvolvimentismo”
enquanto programa ou guia de agdo pode ser entendido como uma “politica economica
implementada deliberadamente, pois supoe ato volitivo, portador de consciéncia e vontade
para alterar certa situacao existente e dar-lhe outro rumo”. Em classificacdo que realiza no
mesmo estudo, o autor encontrou trés caracteristicas presentes em todas as experiéncias
histéricas desenvolvimentistas latino-americanas: (1) a presenga de um projeto nacional; (2)
a utilizagdo de instrumentos de intervencao estatal na economia; (3) e a industrializagao
como prioridade para o desenvolvimento da nagao (Fonseca, 2015, p. 35-38).

A “ideologia e as experiéncias histéricas desenvolvimentistas”, ainda com Fonseca
(2015, p. 8), tomou vulto nos paises latino-americanos (o autor menciona Argentina, Brasil,
Chile, México, Colombia, Peru, Uruguai e Venezuela) a partir da Grande Depressao da década
de 1930. No Brasil, Barbosa (2021) destaca o movimento politico que levou Getilio Vargas
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ao poder, em 1930, e a entao criagao de burocracias alinhadas a projetos de industrializagao
e, mais amplamente, ao “desenvolvimentismo”: “Técnicos, burocratas, intelectuais e novas
elites dirigentes assumiam crescente protagonismo no Brasil Desenvolvimentista” (Barbosa,
2021, p. 149).

De fato, em seu estudo sobre Romulo Almeida, importante representante desta
burocracia técnica estatal, Barbosa (2021, p. 25) o insere como parte de um “grupo de
burocratas-intelectuais-militantes, provenientes dos quatro cantos do territério brasileiro,
que se lancaram na tarefa de promover o desenvolvimento nacional a partir da cidadela
estatal”. Esta “cidadela estatal” seriam as instituicoes criadas a partir do movimento de
1930, como o Departamento Administrativo do Servigo Ptblico (Dasp)?.

A abertura das institui¢oes do Estado a esses técnicos e burocratas nao foi continua,
sofrendo reveses e entraves. Ainda assim, as ideias e praticas do “desenvolvimentismo”
ganhou um importante boom nos meios intelectuais e na burocracia do Estado a partir do
segundo governo Vargas (1951-1954), quando o Executivo criou a Assessoria Econémica da
Presidéncia da Reptblica. Grupo semiformal, a Assessoria fez o papel de confluir para dentro
do Estado uma série de economistas e pensadores sociais comprometidos ideologicamente com
o surgimento de uma estrutura institucional considerada moderna para o Estado brasileiro,
visando a promogao da industrializagdo e do “desenvolvimento” (Lima, 2013).

O primeiro grande comprometimento do Estado brasileiro com politicas
desenvolvimentistas, entretanto, deve ser localizado no governo de Juscelino Kubitschek
(1956-1960). Segundo Abreu (2014 p. 156-157),

Os diagnésticos e projegoes da economia brasileira empreendidos de forma sisteméatica desde
o final da Segunda Guerra Mundial desembocaram na formulagdo do Plano de Metas que
constituiu o mais completo e coerente conjunto de investimentos até entao planejados na
economia brasileira.

De fato, o Plano de Metas previa 30 metas, divididas entre diversos temas. Os principais
eram voltados & energia e transporte (metas 1 a 12) e as “industrias de base” (metas 19 a 29).
Para cumprir os ambiciosos planos do programa, o documento “previa diversas modalidades
de intervencao governamental visando a implementacao, destacando-se a chamada agao
empresarial direta, pela qual as proprias agéncias governamentais programavam e executavam
algumas das metas” (Lafer, 2002, p. 89. Grifos meus). Lafer considera que a independéncia
do setor publico na programacao e perseguicao das metas foi um objetivo perseguido para
que o Plano de Metas se tornasse exequivel. O autor demonstra como as metas que mais
foram cumpridas foram justamente aquelas que se encontraram afastadas do jogo politico
parlamentar e do “clientelismo”.

Esta é uma visao comum na literatura sobre o desenvolvimentismo. Como delineado
acima, os projetos desenvolvimentistas sdao atribuidos aos esforgos especificamente do
Executivo brasileiro e das burocracias técnicas insuladas. O Legislativo, com sua estrutura
partidaria, processos decisérios menos concentrados, e maior presenca de elites oligarquicas,
apareceria na histéria como entrave ou elemento de contencao a implementacao de uma
agenda industrializante e identificada como progressista. A primeira caracterizagao clara
desta relagdo veio com texto de Celso Furtado, eminente economista desenvolvimentista
do periodo. Publicado em 1965, o ensaio Obstdculos politicos ao crescimento brasileiro
sustenta que os conflitos politicos no pais se estruturariam a partir da oposicdo entre um

2 Barbosa aponta para as limitagdes que o Dasp teve na reforma do Estado, apontando para a divisdo criada entre um corpo de técnicos
“mais estratégico, bem-preparado, vinculado a cargos e carreiras, porém voltado mais a meios do que a fins” e um grupo, muito mais
numeroso, de técnicos “extranumerarios”, pouco disciplinados e mal pagos (Barbosa, 2021, p. 145). De qualquer forma, a existéncia de
uma abertura no aparato estatal para que técnicos e economistas formulassem planos de estudo de reforma do Estado brasileiro era uma
grande novidade, que ndo deve ser desprezada.
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Executivo orientado por uma agenda progressista, pressionado pelas demandas populares,
e um Congresso que funcionaria como espago de “poder das classes dirigentes tradicionais”
(Furtado, 2013 [1965], p. 423).

Esta visao passou para a literatura especializada. Em sua andlise sobre o sistema
partiddrio brasileiro, Souza (1976) entende que os partidos no Brasil exerceram pouca
influéncia sobre as politicas publicas de importancia para o pais entre os anos de 1945 e 1964,
limitados a “ajustamentos e corregoes a posteriori nas decisoes estatais” (Souza, 1976, p. 37.
Grifos da autora). Sobre a Assessoria Economica, por exemplo, Lima a identifica como um
“exemplo ilustrativo de uma estratégia politica de neutralizacao dos partidos e do Congresso”
(Lima, 2013, p. 177). J& sobre o auge desenvolvimentista do periodo Kubitschek, Nunes
(2003) aponta como, coexistindo com a “politica do clientelismo” dos partidos brasileiros,
foram criadas alternativas para “canalizar interesses industriais e desenvolvimentistas”,
alternativas estas que contornavam a “méquina politica tradicional” (Nunes, 2003, p. 97).
Voltando a Lafer, o autor também comenta como “a implementacao do Programa de Metas
foi [...] garantida pela alternativa da administragao paralela” (Lafer, 2002, p. 112), que nao
passaria pelo jogo dos partidos e do Congresso Nacional.

O pressuposto de que partem todos os autores mencionados acima é de que, em média,
o Congresso Nacional seria mais reativo as politicas industrializantes e progressistas do
Executivo. Isto se daria por alguns mecanismos institucionais. Primeiro, o formato da elei¢ao
de ambas as esferas de poder. Ao passo que o Executivo é eleito por eleicdo majoritaria,
permitindo a representagao das massas urbanas de regioes industrializadas, as elei¢oes para o
Legislativo, especificamente para a Camara dos Deputados, sao proporcionais, o que permite
a maior representacao de interesses locais e regionais, frequentemente associados a estruturas
politicas mais tradicionais e menos alinhadas as agendas de industrializagao. Dessa forma,
enquanto o Executivo tenderia a incorporar demandas mais amplas e urbanas (de eleitores dos
provenientes dos centros urbanos de Sao Paulo e Rio de Janeiro, por exemplo), o Legislativo
refletiria, de maneira mais fragmentada, os interesses de elites regionais, o que resultaria em
maior resisténcia as propostas oriundas do governo federal.

O segundo mecanismo institucional, refor¢cando este primeiro, é a sobrerrepresentacao
que o sistema eleitoral dava as unidades federativas com menor populagao. O artigo n° 58 da
Constituicdo de 1946 foi escrito da seguinte maneira:

Art. 58 - O ntmero de deputados sera fixado por lei, em propor¢do que nao exceda uma para cada
cento e cinquenta mil habitantes até vinte deputados, e, além desse limite, uma para cada duzentos e
cinquenta mil habitantes.

§ 1.° - Cada Territério terd um deputado, e seréd de sete deputados o nimero minimo por Estado e pelo
Distrito Federal.

§ 2.° - Nao poderd ser reduzida a representagio ja fixada (Brasil, 1946)

Em termos mais diretos, esse dispositivo estabelecia um sistema de representacgao
que combinava critérios proporcionais com limites minimos e maximos. Até determinado
patamar populacional (150 mil habitantes), a distribuigdo de cadeiras seguia uma proporgao
mais favoravel (1 cadeira para cada 150 mil habitantes). Depois deste patamar, a distribui¢ao
das cadeiras se daria a cada 250 mil habitantes. Este é um ajuste que torna a regra menos
proporcional. Isso implicava que, a medida que a populacao dos estados aumentava, o ganho
de novas cadeiras se tornava relativamente mais restrito. Como consequéncia, unidades
federativas mais populosas (como Sao Paulo, Minas Gerais e o Rio de Janeiro) tendiam
a apresentar uma representacao proporcionalmente inferior ao seu peso demografico. Por
outro lado, a existéncia de um nimero minimo fixo de deputados por estado (um minimo
de 7 deputados por Estado e Distrito Federal) garantia uma presenga ampliada de unidades
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menos populosas. Estados com contingentes populacionais reduzidos, como Piaui, Espirito
Santo e Rio Grande do Norte, asseguravam uma representacao parlamentar superior aquela
que obteriam sob um critério estritamente proporcional.

Como consequéncia logica destes dois mecanismos institucionais, o Executivo da
Repiblica de 1946 teria sido ou evitativo as negociagoes com o Congresso Nacional (Souza,
1976; Lafer, 2002; Nunes, 2003), ou, quando precisou entrar em acordos com o Legislativo,
estes se deram sob inevitével conflito (Furtado, 2013 [1965]).

Essa interpretacao, no entanto, tem sido revisitada por trabalhos mais recentes. O
estudo de Braga (2008) demonstra, por exemplo, como o Congresso nao se opds completamente
ao desenvolvimentismo do periodo, mas especificamente a um desenvolvimentismo guiado
pela acao estatal direta, sendo mais favoravel ao planejamento indireto.

Ja para Ribeiro (2012), o Congresso Nacional ndao abriu mao de suas prerrogativas no
processo de formulagao das politicas desenvolvimentistas; ao contrario, operou um movimento
de delegagcdo de poderes a Presidéncia da Republica®. Nessa perspectiva, a atuacdo do
Legislativo nao se caracteriza por auséncia ou passividade, mas por uma escolha institucional
pautada em haver maioria, no Congresso Nacional, que também era desenvolvimentista, mas
que enxergava na delegagao de poderes ao Executivo uma forma mais eficiente de fazer valer
0s seus interesses.

Braga (2008) apresenta uma interpretagao distinta acerca das relagoes entre Executivo
e Legislativo na formulagao das politicas desenvolvimentistas entre 1945 e 1964. Segundo o
autor, a literatura sobre o tema enfrenta dois problemas principais. O primeiro se refere ao
fato de que os trabalhos sobre o tema, quando existem, se encontram “centrados no estudo
dos 6rgaos técnicos e do Executivo enquanto tomadores de decisdo (ou seja, no aparelho
administrativo estatal estrito senso)” (Braga, 2008, p. 9), deixando de lado a elaboragao
e discussdo da politica econdmica que aconteceu na esfera do Legislativo e dos partidos
brasileiros.

O segundo problema se refere a escassez de “dados empiricos sistematicos e agregados
sobre o padrao de produgao legal e de relagoes entre os poderes” (Braga, 2008, p. 29), o que
dificulta a verificagdo empirica das interpretagoes predominantes. Esta escassez de dados
empiricos se soma a auséncia de “estudos de caso mais sistematicos sobre decisoes economicas
especificas que tramitam pelo Legislativo”. Como resultado, as relagdes entre o Executivo
e o Legislativo durante a Reptublica de 1946 permanecem, em grande medida, ancoradas
em interpretagoes classicas que, embora amplamente difundidas, carecem de verificagao
empirica mais sistematica. Trata-se, portanto, de um campo ainda marcado pela reproducao
de diagnoésticos consolidados na literatura, mas pouco testados a luz de evidéncias mais
detalhadas sobre o funcionamento concreto do processo legislativo. Argumento que o estudo
da criacao da Sudene através das fontes legislativas procura preencher parte dessa lacuna.

Na secao seguinte, procuro situar a Sudene no interior do conjunto de politicas
desenvolvimentistas do periodo, destacando os elementos que levaram a sua consolidagao
como um caso paradigmatico dessa agenda e a sua associacao quase imediata a atuacgao
do Executivo. Nesse enquadramento, a autarquia foi concebida como um instrumento
relativamente insulado das dinamicas parlamentares, o que contribuiu para reforcar a ideia
de um vinculo privilegiado (e, por vezes, quase exclusivo) com o Executivo.

3. A SUDENE COMO POLITICA DESENVOLVIMENTISTA

Em 17 de fevereiro de 1959, o presidente Juscelino Kubitschek reuniu no salao
do Palacio do Catete diversos parlamentares, os nove governadores nordestinos (ou seus

3 Sobre o conceito de delegacdo de poderes, ver: Kiewit; McCubbins, 1991.

DA CUNHA, PEDRO LUIS C. Historia e Economia | 2026 | wvol.33 | 115



representantes), alguns ministros, e dom Helder Cimara. Em uma das cabeceiras da mesa em
que se reuniram, se sentou o presidente Juscelino Kubitschek; na outra, o jovem economista
Celso Furtado (Furtado, 2009, p. 7). Na ocasido, se discutia o langamento do que ficou
conhecido na imprensa como “Operacao Nordeste”, proposta do Executivo brasileiro em
resposta a crise social-econémica originada com a seca do Nordeste no ano anterior, 1958. Celso
Furtado entregou aos convidados um documento de nome “Uma politica de desenvolvimento
economico para o Nordeste”, formulado pelo economista para o Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), grupo criado em inicio de 1959.

O documento foi descrito por Amélia Cohn como um “mini” Plano de Metas para
o Nordeste (Cohn, 1978, p. 132). De fato, o documento reproduzia, em seus diagndsticos
e propostas, a linguagem tipica do desenvolvimentismo. Assim, em obra sobre as politicas
industrializantes do Estado do periodo, Sola (1998, p. 298) comenta como a autarquia
“correspondia a um padrao de intervencao governamental novo”, distinto das “estruturas
e praticas populistas”. Bielchowsky (1988, p. 159), por sua vez, em livro cldssico sobre o
pensamento desenvolvimentista, comenta que o economista Celso Furtado, entendido pelo
autor como um importante representante dessa linhagem tedrica, “incorporou todos esses
elementos [do desenvolvimentismo| em sua abordagem da problemdtica nordestina”.

Para Celso Furtado, a superacao da pobreza nordestina passava pela industrializacao,
em especial pela criagao de polos industriais na regiao. Essa estratégia cumpriria trés objetivos
principais: formar uma nova classe dirigente, “imbuida do espirito de desenvolvimento”;
absorver a mao de obra excedente, especialmente aquela afetada pelas secas; e reter na regiao
os capitais gerados que tendiam a se deslocar para o “Sul”, em busca de investimentos mais
rentaveis (Furtado, 2009, p. 87).

A lei de criagao da Sudene, enviada ao Congresso Nacional em 6 de abril de 1959, é clara
quanto a ligacao da nova instituicao aos planos mais amplos do desenvolvimentismo estatal.
Em mensagem presidencial, o presidente Juscelino Kubitschek afirma aos parlamentares
que “para construir uma grande Nacao industrializada, solidamente unida por vinculos de
interdependéncia espiritual e material, urge nao permitir que se formem no territério nacional
sistemas econdmicos semiautonomos, ericados de interesses adversos” (Brasil, 1959a). Este
¢ um chamado a integracao do Nordeste no processo de desenvolvimento em curso no pais,
identificada pelos criticos como promotora de desigualdades regionais.

Para a consecucao desses objetivos, o crescimento econdmico deveria ser orientado por
um aparato institucional especifico, concebido como um “érgao elaborador das diretrizes do
conjunto, pois a formulacao de uma politica racional de desenvolvimento regional é condigao
necessaria a coordenacao na etapa executoria”. Nesse sentido, previa-se a criacao de uma
estrutura administrativa tecnicamente especializada, uma vez que “a unidade administrativa,
cuja criacao ¢ agora proposta, devera estar aparelhada com especialista em desenvolvimento
econdmico”. A esse corpo técnico caberia formular o Plano Diretor, acompanhar sua execugao,
propor ajustes administrativos, executar projetos prioritarios e revisar anualmente suas
metas e objetivos (Brasil, 1959a).

Os artigos do projeto de lei n° 32/1959 orientavam-se por esses objetivos, partindo
do pressuposto de que a industrializagdo do Nordeste constituia condi¢do fundamental para
o seu desenvolvimento econémico e para a superacao de seus desequilibrios estruturais. Tal
processo deveria ser conduzido por meio de um amplo programa de planejamento econémico,
no qual o Estado desempenharia um papel ativo e coordenador.

Assim, o texto do projeto enviado pelo Executivo ao Legislativo previa que a autarquia
fosse formada por duas instancias: um Conselho Deliberativo e uma Secretaria Executiva.
O Conselho Deliberativo seria composto por 21 membros, sendo: 9 indicados por cada um
dos governadores do Nordeste, 5 representantes de ministros de Estado?, 5 representantes de

4 Os ministros da Agricultura, Educagéo e Cultura, Fazenda, Satde, e Viagdo e Obras Publicas.
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instituicoes ligadas a presidéncia®, um representante das Forcas Armadas, e um representante
da sociedade civil®. Embora com a intencdo de trazer para o centro da autarquia as forcas
politicas do Nordeste como elemento fiador e legitimador da atuacdo da Sudene, fica claro
a forca do Executivo no desenho da politica. Sao 10 membros cujos cargos dependem
diretamente de indicacao do presidente da Republica, contra os 9 membros representando
as forcas da regiao. Além disso, embora com seus interesses préprios, estes 10 membros do
Executivo respondiam a uma mesma diretriz, vinda do presidente da Republica, ao passo
que cada um dos 9 membros respondia a um governador diferente, de diferentes partidos e
prioridades politicas. A desvantagem é clara.

Além disso, no desenho institucional original, caberia ao Conselho definir, com base nos estudos
técnicos elaborados pela Secretaria Executiva, “as diretrizes da politica de desenvolvimento
regional” (Brasil, 1959b). Essas diretrizes seriam entdo encaminhadas a prépria Secretaria,
responsavel por converté-las em um Plano Diretor a ser submetido ao Presidente da Republica.
Uma vez aprovado, esse plano seria formalizado por meio de sancao presidencial.

Fica patente a intencao explicita de ligar a instituicao diretamente ao Executivo,
ignorando qualquer papel do Congresso Nacional ou da politica partidaria. Mesmo que
questionemos a efetividade dos projetos industrializantes de neutralizar essa presenca, como
fizeram Braga (2008) e Ribeiro (2012), é perceptivel que a criagdo de uma “administracao
paralela”, para utilizarmos os termos de Lafer (2002), foi uma estratégia consciente do
Executivo brasileiro do periodo. O contato com as forgas politicas estaduais se daria, no
maximo, através dos erecutivos estaduais, ou seja, os governadores. Estes eram agentes
politicos, segundo as opinides do préoprio Furtado, mais progressistas do que aqueles presentes
no parlamento (Furtado, 2014, p. 242).

Mesmo assim, a intencao inicial da Sudene nao era dar as forgas politicas estaduais
maior autonomia ou poder em relagdo ao poder Executivo. O primeiro paragrafo da lei
enviada ao Legislativo definia que cabia a autarquia “coordenar e controlar a elaboracao e
a execugao dos projetos a cargo de 6rgaos federais na regiao” (Brasil, 1959b). O artigo 5°
do projeto enviado ao Congresso Nacional estabelece que incumbia a Sudene, juntamente
ao Dasp, estudar e sugerir a transformacao, fusao e, mesmo, extincao dos érgaos estaduais.
Tal prerrogativa implicava uma significativa centralizagdo das decisbes administrativas,
ao subordinar a organizagao institucional dos estados a diretrizes formuladas no ambito
federal. Na pratica, esse arranjo reduzia a autonomia dos governos estaduais na conducao de
suas proprias politicas, transferindo para a Sudene a capacidade de redefinir competéncias,
eliminar estruturas e reordenar fungoes conforme os objetivos do planejamento regional.

Além disso, a Sudene trazia como pressuposto considerar as unidades federativas
mencionadas em seu texto como uma mesma unidade, o “Nordeste”. O recorte de atuacao
do planejamento economico deixava de se pautar pelo Poligono das Secas, como no caso
do Banco do Nordeste do Brasil (BNB), e passava a abranger os estados em uma légica
de acao conjunta. Uma mudanca paradigmatica é a consideracao dos estados da Bahia e
do Maranhao na regido definida como “Nordeste”, quando era até entao recorrente que
essas unidades federativas fossem enquadradas, inclusive na legislacao, nas regides “Leste”
e “Norte”, respectivamente. Essa concepcao nao deixou de suscitar criticas. Um editorial
do Correio da Manha publicado em 15 de fevereiro de 1959 questionou o critério regional
adotado pela proposta. O artigo apontava para um “duplo perigo” da politica proposta pela
Sudene, o de estimular “um surto de regionalismo” e “um excesso de centralismo e até mesmo
de ‘dirigismo’ no tratamento da ‘Operacao’” (Nordeste..., 1959).

Em sintese, nao é possivel entender a Sudene sem a no¢ao de que, pelo menos em sua

5 O futuro superintendente da Sudene; o superintendente da Comissdo do Vale do Sao Francisco; o diretor geral do Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs); um representante do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE); e um
representante do Banco do Nordeste do Brasil (BNB).

6 O Secretario Geral da Conferéncia Nacional dos Bispos.
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concepcao inicial, ela veio carregada com a gramética politica do insulamento burocratico.
Mesmo que este fim nao tenha sido alcancado, como demonstrarei na préxima sec¢ao, ele
pautou toda a ideia de criacao da autarquia. Foi uma instituicao deliberadamente criada
para passar por cima do sistema partidario e do Legislativo. O contato com o sistema politico
entendido como tradicional era reduzido a presenca dos governadores dos estados nordestinos
no Conselho Deliberativo. Mesmo assim, como demonstrado, toda a estrutura institucional
da Sudene foi deliberadamente construida para centralizar o poder de decisao no Executivo e
diminuir a autonomia dessas unidades federativas e das forcas politicas locais nas decisoes do
6rgao. Nesse arranjo, destaca-se a atribuicdo da Secretaria Executiva na elaboragao do Plano
Diretor, principal instrumento da autarquia, responsavel por definir as diretrizes e selecionar
os projetos a serem implementados. Na secdo seguinte, ao analisar a criacdo da Sudene a
partir das fontes legislativas, demonstrarei que esses pressupostos estiveram presentes em
sua concepcao e em sua intencao original enquanto politica desenvolvimentista, mas nao ¢é
possivel afirmar que tenham sido plenamente realizados.

4. AS CONDIQGES QUE O LEGISLATIVO IMPOS AO EXECUTIVO PARA A CRIAGAO
DA SUDENE

O projeto de lei propondo a criacdo da Sudene foi apresentado no Congresso Nacional
em 7 de abril de 1959, sob o titulo de PL n°® 32/1959, e foi aprovado em 15 de dezembro
de 1959. Durante os 8 meses em que esteve em tramitacao, o projeto de lei que criou a
Sudene passou por diversas maos. Ele passou pelas comissoes especializadas da Camara dos
Deputados e Senado Federal, recebeu emendas, substitutivos, votos contrarios e favoraveis.
Celso Furtado, no entanto, escreveu em suas anotagoes pessoais, no dia 27 de dezembro de
1959, que, apesar das modifica¢oes inseridas na proposta do Executivo, “a batalha foi ganha
em toda a linha” (Furtado, 2019, p. 182). Da mesma forma, em estudo sobre a criacdo da
Sudene, Amélia Cohn enfatiza que “as emendas aprovadas nao desvirtuam o sentido essencial
dado & SUDENE” (Cohn, 1978, p. 150).

As fontes legislativas, no entanto, nos contam uma outra histéria. O papel do
Legislativo na criagao da Sudene nao foi de apenas carimbar a proposta do Executivo,
mas ativo. Os deputados e senadores do Congresso Nacional criaram mecanismos que lhes
permitiram, principalmente, limitar a centralizagao proposta pelo Executivo na formulagao
das metas a serem perseguidas pela instituicao. Neste sentido, o principal mecanismo de
modificagdo proposto, e logo aprovado, foi a retirada da exclusividade do Executivo na
elaboracao dos Planos Diretores da autarquia. Segundo o esquema originalmente proposto,
exposto na secao anterior, o Plano Diretor da Sudene seria, apds sugestoes do Conselho
Deliberativo, formulado pela Secretaria Executiva e remetido diretamente a presidéncia da
Republica para sancao.

Assim, se lia o seguinte no artigo 6° da proposta original do Executivo:

Art. 6° Os programas anuais de trabalho das entidades federais na regido serdo elaborados em

cooperacio com a Secretaria Executiva, dentro das diretrizes de um Plano Diretor aprovado

pelo Prezidente da Reptblica, mediante proposta do Conselho Deliberativo (Brasil, 1959b)
O artigo referente ao Plano Diretor da lei aprovada, entretanto, diz o seguinte:

Art. 8° Serd estabelecido em lei um plano diretor plurienal, no qual se discriminem, pelos

diferentes setores, os empreendimentos e trabalhos destinados ao desenvolvimento especifico
da regido (Brasil, 1959c. Grifos meus)
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A mudanga nao é pouca. O estabelecimento do Plano Diretor em lei obrigava a
que, “plurianualmente”, todo o plano orcamentario do Congresso passasse pelo crivo do
Congresso Nacional. Isto ndo implicava apenas no Legislativo aprovar ou reprovar in totum
o Plano Diretor. A principal implicagao é que, passando como lei, os legisladores ganhavam
grande forca para emendar e alterar qualquer proposta que viesse do Executivo para os
investimentos no Nordeste. Teédulo Albuquerque, deputado baiano do Partido Republicano
(PR) e relator do projeto na Comissao Especial da Bacia do Sdo Francisco, justificou a
mudanca porque “o anteprojeto do Executivo acha-se impregnado de espirito coibitivo,
traduzido em dispositivos limitantes e excessivas medidas de controle” (Brasil, 1959d, p.
2055). Outra critica a centralizacdo proposta pelo Executivo veio do relator da Comissao de
Finangas, Laurentino Pereira, do Partido Social Democratico (PSD) do Piaui, que chamou
o projeto de uma “promessa iluminada pela angustia geral da Nacao”, e que a centralizagao
proposta, “por si s6 nao tem o efeito milagroso de atender as necessidades do Nordeste”
(Brasil, 1959d, p. 2054).

Essa dinamica pode ser interpretada a luz da teoria da delegacao desenvolvida por
Kiewiet e McCubbins (1991). Ela parte do pressuposto de que, para superar os problemas
de acao coletiva e de complexidade decisoria, o Legislativo pode escolher delegar a sua
autoridade para uma outra autoridade. Isto é diferente de abdicar do préoprio poder, porque
a delegacdo pressupoe mecanismos de controle do poder delegado. Nesta relagao, os autores
criam a ideia de principal (quem delega o poder) e o agente (a quem o poder é delegado).
Como garantir que o agente (neste caso, o Executivo) se mantenha fiel as preferéncias do
principal (neste caso, o Legislativo)? Para evitar esse desvio, o principal ndo deve apenas
delegar, mas também criar mecanismos para controlar o agente.

Dentre os mecanismos destacados pelos autores, o que importa para entendermos
a relacdo especifica da Sudene é a criagdo de checks institucionais capazes de limitar a
autonomia do agente e preservar a capacidade de intervencao do principal ao longo do
processo decisério. Esses mecanismos consistem, fundamentalmente, na distribuicao da
autoridade entre diferentes instancias, de modo que nenhuma delas possa atuar de forma
unilateral. Ao invés de conceder ao agente plena discricionariedade, o principal estabelece
regras, procedimentos e pontos de veto que condicionam a agao delegada, obrigando-a a
passar por etapas sucessivas de aprovacao e revisao. Ao exigir que o Plano Diretor da
Sudene fosse submetido a aprovagao do Congresso Nacional, o Legislativo instituiu um
poderoso mecanismo de controle, por meio do qual a Presidéncia da Republica passava a
ser continuamente chamada a prestar contas sobre a alocacao dos recursos destinados a
autarquia.

A leitura das fontes legislativas confirma esta interpretagao. Nas tltimas semanas
antes do PL n°® 32/1959 ser aprovado em lei, a discussd@o que mobilizou o Congresso Nacional
foi quanto a mudanca sugerida pelo senador paraibano Argemiro de Figueiredo, do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), para que os recursos do Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (Dnocs) tivessem a sua autonomia preservada e ndo fossem utilizados
pela Sudene. Para o petebista, subordinar o or¢amento do Dnocs a nova autarquia era um
“crime”, pois significaria “carrear dinheiros para industrializacdo do Nordeste, deixando
exposta aos horrores da seca a imensa populacdo rural que luta na area flagelada” (Brasil,
1959¢, p. 273-274). Na prética, caso aprovada a sua modificagdo ao projeto de lei, a Sudene
se veria destituida de uma parte importante do orcamento originalmente proposto para o
seu funcionamento, além de perder o controle e a autoridade sob o mais importante 6rgao de
combate a seca da regiao®.

Embora a literatura classica aponte o contrario (Oliveira, 2008 [1977]; Cohn, 1978),

7 Em emenda posterior, o Congresso decidiu pela duragdo de 5 anos para cada Plano Diretor, com a ressalva de que o Executivo teria
de apresentar ao Legislativo, anualmente, o relatorio dos gastos do ano anterior.
8 A campanha de Argemiro de Figueiredo contra a Sudene era publica e notdria. Para saber mais, ver: Meneses (2016)
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esta nao foi uma proposta que encontrou vida facil no Congresso Nacional, duramente
criticada pelos outros parlamentares e recebeu pareceres negativos de todas as comissoes
pelas quais passou, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal. Martins
Rodrigues, deputado cearense do PSD, posicionou-se contra a retirada do orcamento do
Dnocs da Sudene. Mais do que a posicdo em si, contudo, chama atencdo a forma como a
fundamenta. Seus argumentos evidenciam, de maneira clara, os beneficios do Legislativo
na criagao de instrumentos institucionais capazes de restringir o exercicio discricionario
dos poderes delegados com a criacdo da Sudene. No parecer da Comissao de Orgamento e
Fiscalizacao Financeira, o deputado frisa que nao haveria o risco de que a Sudene aplicasse
recursos fora do interesse dos representantes nordestinos, pois o Plano Diretor “ha de ser
estabelecido em lei, isto é, votado pelo Congresso Nacional” (Brasil, 1959f, p. 9273). Ou
seja, Martins Rodrigues nao fundamentou sua rejeicdo a emenda de Argemiro de Figueiredo
em objecoes ao seu contetido, mas optou por uma solucao de carater pratico, ao sustentar
que a aplicagao dos recursos da Sudene pelo Executivo deveria estar condicionada a prévia
aprovacao do Congresso Nacional.

Nesta mesma linha de condicionar os gastos da Sudene ao controle do Legislativo,
destaco uma segunda mudanca importante na proposta enviada pelo Executivo. Na proposta
original, a Sudene teria plena autonomia para distribuir os recursos entre os Estados como
bem entendesse. Esta era uma ideia que fazia sentido com a légica de planejamento da
economia e que se ligava ao ideario mais amplo do desenvolvimentismo, como apresentado na
secao anterior. A intencao era transformar o “Nordeste” como area ampla a ser desenvolvida
racionalmente, independentemente dos interesses especificos de cada unidade federativa,
que poderiam resultar em alocagées menos produtivas dos recursos. A propria mensagem
presidencial enviada por Kubitschek ao Congresso faz questao de frisar que a regidao nordestina
iria ser “considerada como um todo” (Brasil, 1959a)

Esta logica, no entanto, conflitava com um pressuposto basico do Legislativo, que é
a defesa que se espera dos deputados e senadores das préprias unidades federativas dentro
do concerto parlamentar. De fato, essa defesa parlamentar estava no pressuposto do jogo
politico brasileiro mais geral. Santos (2003) destaca como estas defesas as vezes consideradas
particularistas eram “a unica forma de fazer valer uma pélida sobra de federalismo, naquilo
que federalismo significa de respeito as vontades das unidades que compoem a Federagao”
(Santos, 2003, p. 56). Este é um pressuposto importante de se ter em conta, especialmente
quando considerado que, pelo menos desde 1930, a tendéncia do Estado brasileiro foi de
“expansao do poder central em detrimento da autonomia das oligarquias regionais e das
limitagbes que elas imprimiam as decisdes do Estado central” (Souza, 2006). Assim, em
resposta a centralizacdo do poder central, o Legislativo se valia de uma frequente utilizagao
de instrumentos de controle do Executivo “sempre que uma politica do governo central de
maior abrangéncia implicava sérios efeitos para as unidades federadas” (Santos, 2003, p. 56).

E assim que se entende a alteracdo da alocacdo dos recursos da Sudene. No lugar
da discricionariedade do Executivo, se imp6s que a Sudene respeitasse, “tanto quanto
possivel”, os indices de gravidade da seca estabelecidos na lei n° 1004, de 14 de dezembro
de 1949. Conhecida como Lei Sarasate’, esta lei regulamentava o pardgrafo 1° do artigo 198
da Constituicao de 1946, que resguardava, na arrecadacao tributaria anual do Estado, a
cota de 1% a ser aplicada no amparo as populagoes atingidas pela seca do Nordeste (Brasil,
1949)'. De origem do préprio Legislativo, essa era uma proposta de distribui¢ao de recursos
ja aceita entre os deputados e senadores brasileiros. Atar a aplicagdo dos recursos da Sudene
aos indices de gravidade da seca dispostos na Lei Sarasate, portanto, era retirar da nova
autarquia a possibilidade de encontrar um outro meio, talvez mais afeito aos critérios de

9 Em referéncia ao seu legislador, Paulo Sarasate, da UDN cearense.
10 Esse dispositivo foi importante, alguns anos depois, para justificar a criagdo do Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Ver mais em:
Cunha (2020).
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planejamento econdémico centralizado do desenvolvimentismo, de alocar estes recursos.

Os indices de gravidade das secas dispostos na Lei Sarasate, supostamente, ja haviam
sido revogados com a lei n° 1649/1952, que criou o Banco do Nordeste do Brasil (Brasil, 1952).
Entretanto, como se pode perceber neste caso, eles ainda eram utilizados como parametros
para as politicas publicas voltadas ao Nordeste pelos legisladores. Este é um achado que
confirma a tensao latente entre o Legislativo e a burocracia técnica do Executivo quanto a
quais seriam os parametros de planejamento econdémico a serem utilizados pelo Estado, visto
que o proprio BNB é considerado uma politica desenvolvimentistal!!

Esta modificagao foi feita através da emenda n° 28 na Camara Federal, e chama a
atencao para o grande nimero de signatarios do texto: sdo 18 deputados federais, distribuidos
entre os principais partidos do periodo (PSD, PTB, Unido Democratica Nacional - UDN; e
Partido Socialista Progressista - PSP) e representando 13 unidades federativas, sendo 6 deles
do Nordeste (Alagoas, Ceard, Maranhao, Pernambuco, Piaui e Rio Grande do Norte). Além
disso, contou com a assinatura de Armando Falcao, pessedista lider da Maioria, e Oswaldo
Lima Filho, petebista vice-lider do partido. Ambos eram proeminentes figuras dentro dos
proprios partidos. Estas informacgdes, além de nao ser possivel encontrar nenhuma contestagao
a modificacdo nos debates legislativos, é indicativo de que a instituicdo desse mecanismo nao
foi atributo de nenhum lado partidario especifico, mas se constituiu como uma defesa do
sistema Legislativo contra uma percebida intencao centralizadora do Executivo.

Em resumo, o que ambas as modificagoes acima apontam, é que hd uma diferenca
notavel entre o texto de criacdo da Sudene enviado ao Congresso Nacional e aquele que foi
aprovado apos as modificacoes inseridas pelos legisladores. E possivel entender que a Sudene
foi criada com a intencao de ser um mecanismo centralizador de investimentos, que planejasse
a economia nordestina a revelia do sistema partidario e do Legislativo. Nao é possivel, no
entanto, afirmar que esta intencdo se traduziu em realidade. Os legisladores impuseram
limites as possibilidades do Executivo. Primeiro, ao modificar substancialmente o caminho
proposto para o Plano Diretor. De texto elaborado inteiramente dentro da burocracia da
Sudene, ele se tornou um texto colaborativo entre esta burocracia e todos os legisladores
interessados em emendé-lo. Depois, a obrigacdo que o Congresso conferiu a que este texto
deveria ser produzido, inicialmente, segundo critérios elaborados pelo préprio Legislativo, ou
seja, de acordo com os indices estabelecidos na Lei Sarasate.

Na préxima secao, demonstrarei que estes mecanismos institucionais foram postos em
pratica. A lei do Plano Diretor, inicialmente elaborada pela secretaria executiva da Sudene,
sofreu mudancas importantes quando passou pelo Legislativo. Ao fim, a autarquia, pelo
menos até o golpe militar de 1964, funcionou a partir de textos produzidos em cooperagao
ativa entre o Executivo e o Legislativo brasileiros.

5. 0S MECANISMOS DE CONTROLE EM PRATICA

O projeto de lei do Plano Diretor enviado ao Congresso Nacional e efetivamente
aprovado, o PL n° 2666/1961, nao foi o primeiro a tramitar pelo Legislativo. Criada em
dezembro de 1959, a Sudene deveria ter aprovado o seu Plano Diretor logo no ano seguinte,
em 1960. Segundo Cohn (1978), a tramitacao legislativa do primeiro projeto relativo ao
Plano Diretor da Sudene evidencia o papel desempenhado pelos parlamentares (sobretudo
nordestinos) na contencdo das iniciativas desenvolvimentistas do Executivo, sobretudo
quando ocupavam posigoes estratégicas no processo legislativo. Encaminhado & Comissao de
Constituicao e Justiga (CCJ), o projeto ficou sob relatoria de Oliveira Brito (PSD/BA), que
nao apresentou parecer sobre a proposta inicial, vindo a se manifestar apenas na segunda

11 Sobre o assunto, ler as entrevistas de Romulo Almeida sobre a criagdo da institui¢do, dispostas em: Almeida, 1985.
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versao encaminhada pelo Executivo, o PL n° 2.666, ja em 1961.

O jornal Correio da Manha dedicou o editorial de 9 de dezembro de 1960 ao tema,
questionando por que, apés a criagao da autarquia, se deveria “deixar durante meses a
SUDENE a espera de meios de agir?”. A responsabilidade pela demora era atribuida tanto
ao Legislativo quanto ao préprio Oliveira Brito. O presidente Kubitschek também era
responsabilizado, pois, mesmo tendo agido “tdo bem até a criacao da SUDENE, parece ja
estar fatigado com o Plano” (Incéndios..., 1960) e ndo empreendeu esforgos para acelerar a
aprovacao do projeto.

A demora apontada por Cohn e pelos editoriais registrados acima em relatar o projeto
pode ser compreendida a partir da posicdo institucional ocupada por Oliveira Brito. Na
condicao de relator da CCJ, comissao responsavel por apreciar a constitucionalidade e emitir
parecer sobre todos os projetos de lei que tramitavam no Congresso Nacional, o deputado
detinha amplo controle sobre o ritmo do processo legislativo. Ao postergar a elaboragao de seu
parecer, exercia, na pratica, a capacidade de bloquear o avango da proposta. A sua atuacgao
pode ser entendida segundo o conceito de ator com poder de veto, conforme formulada por
Tsebelis (2002), isto é, um agente cuja concordancia é necessaria para a mudanga do status
quo, pois detém o poder de condicionar ou impedir a aprovacao de determinadas iniciativas.

Assim, a demora do Legislativo em aprovar a proposta para o Plano Diretor de 1960
pode ser enxergada através desse angulo e, portanto, haveria um culpado claro: Oliveira
Brito. Entretanto, defendo que esta é uma interpretacdo que nao capta o jogo politico em
sua inteireza. Primeiro, porque corre o risco de vilanizar uma atitude legal (embora politica
ou até mesmo moralmente condendvel) e respaldada pelas regras da institui¢ao. Ainda que
se possa questionar o uso especifico dessas prerrogativas por parte do relator, elas estavam
previstas no Regimento Interno da Camara dos Deputados. O préprio regimento, ademais,
dispunha de mecanismos capazes de contornar esse tipo de situacao, como o pedido de
urgéncia, que obrigava a comissao a emitir parecer em prazo reduzido, de até 48 horas
(art. 159, §1° do Regimento Interno do Congresso Nacional’?). Nesse sentido, o fato de tal
instrumento nao ter sido acionado ao longo de todo o periodo em que a matéria tramitou no
Legislativo sugere que a demora nao pode ser atribuida exclusivamente a atuacao individual
de Oliveira Brito. Antes, indica que o projeto nao reunia o grau de prioridade necessario para
mobilizar uma maioria parlamentar disposta a acelerar sua tramitagao.

A segunda razao do porqué considero que esta é uma interpretagdo que nao explica
bem o jogo politico, é porque ela deixa de fora a responsabilidade do Executivo. O primeiro
Plano Diretor enviado ao Congresso Nacional, em maio de 1960, nao respeitou as regras que
o Legislativo havia imposto, como o principio de colaboracao conjunta do texto or¢camentario
ou a distribuicao dos recursos segundo os indices presentes na Lei Sarasate, endogena ao
Legislativo. E isto é o mais importante de ser considerado aqui.

De partida, o texto encaminhado ao Legislativo como o PL n° 1930/1960 parece nao
ter levado em conta que os deputados nao estavam ali apenas para referenda-lo antes de sua
remessa a Presidéncia da Repuiblica. Oliveira Brito, se defendendo das acusacoes de postergar
a deliberacao da Sudene, comentou que o texto era uma “longa exposicao, de 409 paginas
datilografadas, sobre a politica que o citado érgao se propunha a executar no Nordeste”, e
“fugia a forma legislativa, mesmo a mais rudimentar” (Brasil, 1961a, p. 15)*. Isto ndo quer
dizer que o documento seja raso. Pelo contrario, o primeiro Plano Diretor é organizado na
forma de uma extensa monografia sobre o Nordeste, com nove capitulos (cada um deles, com
pelo menos 20 paginas) e uma introdugdo (Brasil, 1960). No entanto, justamente por sua
extensao e pela forma escolhida de apresentacao ao Congresso, o texto se tornava dificil para
a apreciagao parlamentar mais aprofundada. Em boa parte, o documento enviado em maio
de 1960 se atém aos valores globais calculados pela autarquia para cada setor de atuagao,

12 Brasil, 1959g.
13 Este documento pode ser lido no dossié do PL n° 1930/1960, a partir da pagina 125, presente em: Brasil, 1960.
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deixando de apresentar anexos que se referissem a aplicacao especifica dos valores.

Em agosto de 1960, apés reuniao do Conselho Deliberativo da Sudene, a instituicao
enviou uma segunda versao do Plano Diretor para o Legislativo. Embora contivesse poucas
alteracoes em relacao a primeira versao, e agora dispusesse de anexos discriminando os gastos
em cada area, é claro como o envio de um novo projeto apenas trés meses ap6s o primeiro
revela-se pouco estratégico, sobretudo se considerarmos a intencao do Executivo de acelerar
sua tramitagdo. Na pratica, a nova versao submetida em agosto acabou por reiniciar os
trabalhos legislativos sobre a matéria.

Assim, sustento que o envio de um projeto com orgamentos pouco detalhados,
apresentados de forma agregada ao longo dos anos de execucao, refletia uma tentativa da
burocracia insulada do Executivo de limitar o papel do Congresso Nacional a uma funcao
meramente autorizativa no que se refere ao orcamento da Sudene. Essa estratégia, contudo,
nao se mostrou bem-sucedida. Ao contrario, contribuiu para prolongar a tramitacdo, na
medida em que os parlamentares precisaram reformular o texto para ajusta-lo as exigéncias
legais e as praticas orcamentarias vigentes. No minimo, deu uma boa justificativa para que
agentes potencialmente contrarios a autarquia e com poder de veto, como Oliveira Brito,
atrasassem a tramitacao pelo tempo que desejassem.

Este nao foi o unico acordo descumprido pelo Executivo que implicou em uma
tramitagdo mais conflituosa com o Legislativo do que o esperado. O segundo descumprimento
teve maiores repercussoes, pois se referia a distribuicdo dos recursos. No texto enviado
ao Congresso Nacional, ndo foi respeitado o condicionante articulado em 1959 de que os
investimentos da Sudene obedeceriam a lei n° 1004/1949, a Lei Sarasate. Recordo que esta
lei, endégena ao Legislativo, regulava a cota de recursos da Uniao destinada ao Nordeste, e
ja havia sido motivo de contenda anterior entre o Executivo e o Legislativo.

Ao escrever o seu parecer sobre o projeto enviado pelo Executivo em 1961, que
manteve o descumprimento do requisito, Martins Rodrigues, na Comissao de Orcamento e
Fiscalizacado Financeira, faz desta a sua principal critica. O deputado apresenta a seguinte
tabela, tornando clara, na iltima coluna, a disparidade de recursos que deveriam ser alocados
para cada estado e o que foi efetivamente alocado:

Tabela 1 - Diferenca entre valores previstos pelo Executivo e recalculados pelo Legislativo
por estado no I Plano Diretor da Sudene

Fonte: Brasil, 1961a, p. 25. Valores em cruzeiros.

O mais importante a ser destacado é que a realocagao dos recursos proposta por
Martins Rodrigues nao sofreu contestacao pelos representantes das unidades federativas no
Congresso, mesmo daquelas que foram prejudicadas, como Rio Grande do Norte, Alagoas
e Sergipe. O caso do Maranhao deve ser considerado a parte, uma vez que o estado nao
se encontra enquadrado na Lei Sarasate. Assim, pelos indices desta lei, ndo ha recursos a
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serem distribuidos ao Maranhao. Ao decorrer da tramitacao do Plano Diretor da Sudene, no
entanto, os parlamentares vao garantir que o estado receba uma cota considerada justa dos
recursos da autarquia.

O que importa nesta primeira apreciacao, no entanto, é a percepcao dos legisladores
de que o acordo firmado em 1959 quanto a distribuicado dos recursos da instituicdo a ser
criada foi desrespeitado. Ainda que os critérios de distribuicdo previstos na Lei Sarasate
exigissem revisao, como no evidente caso do Maranhao, os parlamentares nao se limitaram a
acatar a proposta da secretaria técnica da Sudene. Ao contrario, assumiram para si a tarefa
de redefini-los, afirmando seu controle sobre a alocacao dos recursos.

De fato, a atuagao do Congresso Nacional sobre o orcamento da Sudene foi consideravel.
Foram 287 emendas oferecidas ao texto. Na versao aprovada, o Legislativo mais que dobrou
os recursos originalmente dispostos para a Sudene, elevando o valor disposto a instituicao
dos Cr$ 5.057.612.000,00* inicialmente proposto pelo Executivo para Cr$13.566.100.000,00,
um crescimento de 168,2%.

O teor das emendas oferecidas e da nova distribuicdo de recursos da autarquia é
indicativo do papel dos parlamentares em garantirem seus interesses frente as intencoes
da burocracia técnica do Executivo alocada na Sudene. Uma mudanga que se destaca, por
exemplo, se liga a mais uma condicionante imposta ao Executivo: acatando emenda do
senador Argemiro de Figueiredo, o Legislativo impds que pelo menos 20% dos recursos
destinados a autarquia a partir de 1962 no orcamento federal deveria focalizar projetos de
desenvolvimento da agricultura e pecuaria (Brasil, 1961b, art. 31). Isto limitava, claramente,
as intencoes de desenvolvimento industrial do Executivo para o Nordeste.

Esta nao foi a tnica emenda neste sentido. Embora ndo incluidas no texto final,
é possivel encontrar também nas fontes legislativas as propostas de autoria de Oswaldo
Lima Filho (PTB/PE) para que a Sudene, ao fim de cada exercicio financeiro, remetesse os
extratos de gastos realizados a ambas as casas do Legislativo, além de envid-los ao Ministério
da Fazenda (emenda n° 62 na Camara dos Deputados), e a necessidade de aprovac¢ao do
Senado Federal em qualquer contrato de financiamento em moeda estrangeira (emenda n° 63
na Camara dos Deputados).

Estes movimentos dialogam diretamente com a literatura sobre teoria da delegacao
(Kiewiet; McCubbins, 1991), na medida em que sdo mecanismos institucionais que controlam
a autonomia do agente (neste caso, o Executivo). Embora concordando com a criagdo de
uma superintendéncia para o desenvolvimento do Nordeste, os parlamentares garantiam que
o 0rgao nao tivesse muitas possibilidades de atuar contra os seus critérios alocativos. Como
estas iniciativas vinham de todo o espectro politico (do PTB a UDN) e nao sofreram grande
contestacao dentro do Legislativo, é possivel afirmar que este Poder agiu guiado mais por um
esprit de corps do que por uma tendéncia ideoldgica definida.

E quais eram estes critérios alocativos? E possivel perceber estes conflitos quando
comparamos a distribuicao dos recursos presentes nos anexos das diferentes versoes do Plano
Diretor. Trago para este artigo as trés principais versoes para esta analise. A primeira é o
texto enviado pelo Executivo ao Congresso Nacional, representando os interesses presentes
na burocracia técnica da Sudene. A segunda versdo é aquela enviada ao Senado Federal
ap6s as modificacoes da Camara dos Deputados. Esta versao representa os interesses mais
presentes no Legislativo, especificamente, aqueles da Camara dos Deputados. Finalmente,

14 O leitor atento vai perceber que este valor destoa levemente da soma dos valores presentes na tabela 1 (mais especificamente,
neste caso, em Cr$70.400.000,00). Isto acontece algumas vezes nos documentos apresentados ao Congresso pela Sudene e naqueles
produzidos pelos proprios legisladores. Como as aplicagdes da Sudene sdo muitas, entendo como sensato atribuir estes erros de calculo,
quando pequenos, a omissdes ndo intencionais, visto a quantidade consideravel de anexos a serem compilados. Tomei como premissa
metodoldgica levar em consideragio os valores como eles se apresentam nas fontes, visto que, em primeiro lugar, é impossivel averiguar
qual valor se aproxima mais do que seria aplicado e, em segundo lugar, o que importa para este artigo é entender a alocagdo dos recursos
segundo os préprios parlamentares a entendiam. Entdo o que me importa é que eles se valeram dessas somas apresentadas para os seus
calculos politicos.
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a terceira versao ¢ a lei sancionada pelo presidente da Republica — na época, em dezembro
de 1961, Joao Goulart. Esta dltima versao também representa, de forma mais completa,
os interesses do Congresso Nacional como um todo, pois conta em suas modificagoes com
aquelas realizadas pelo Senado Federal, apreciadas novamente pela Camara dos Deputados.
A comparacao da distribuicdo dos recursos nos trés textos esta disposta na tabela seguinte:

Tabela 2 - Mudangas na distribuigdo de recursos por drea durante a tramitagdo do I Plano

i Texto do Texto remetido ao  Texto aprovado
rea
Executivo’>  Senado Federal'¢ em leil”
Infraestrutura rodoviaria 44 .56 49,94 4412
Energia elétrica 44 .44 33,73 31,71
Satde publica e educacdo de
3.97 421 4,84
base
Agropecuaria 2,44 5,24 11,08
Abastecimento de dgua e
1,91 0,73 1,66
perfuragdo de pogos
Projetos de mineragéo 0,89 0,43 0,36
Projetos de colonizagdo 0,71 0,30 0,26
Estudos hidrolégicos 0,64 0,30 0,26
Industrias 0,45 0,21 0,70
Levantamentos cartograficos 0,38 0,18 0,16
Empreendimentos diversos'® 0,00 4772 485
Total 100 100 100

Fonte: Elaboracao propria a partir do projeto enviado pelo Executivo e nas versoes elaboradas
no decorrer da tramitacdo legislativa.

Destaco algumas informacgoes importantes. E possivel perceber, nos trés projetos,
um claro privilégio nas areas de infraestrutura. Este privilégio é ainda mais destacado no
projeto do Executivo, onde o investimento em infraestrutura rodoviaria e energia elétrica
chega a abarcar 89% de todo o or¢amento destinado & instituicdo. As propostas especificas
de industrializacdo nao ocupam nem 1% desse or¢camento inicial.

Apenas se entende esta prioridade alocativa dos recursos a associamos a logica do
desenvolvimentismo posto a frente, especialmente, pelo governo Juscelino Kubitschek - época
de elaboracao deste primeiro texto enviado ao Congresso Nacional. Naquele governo, embora

15 Brasil, 1961c¢

16 Presente no dossié de Brasil, 1961b.

17 Brasil, 1961b

18 Esta especificagdo, que ndo se encontra no projeto do Executivo, foi incluida pelo Legislativo e contava com diversos pequenos projetos
que nao se alocariam em nenhuma das demais categorias, como obras para o aproveitamento econdmico de vales; o financiamento de
alguns estudos e pesquisas cientificas para a provocagao de chuvas artificiais e aquisi¢do de um reator atdmico; regularizacao de cursos
d’agua; estudos e projetos para a construgdo de canais; dentre outros. Todos os termos utilizados para as categorias das areas foram
retirados diretamente do dossié legislativo do Plano Diretor.
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a industrializacao figurasse como um objetivo central, ela era promovida sobretudo por meio
de incentivos fiscais e da regulacao cambial, e nao prioritariamente por investimentos diretos
do Estado (Abreu, 2014). Quando houve intervengao direta, ela se deu principalmente por
meio de um esfor¢o concentrado de investimento piblico voltado a superacao de entraves
estruturais (também chamados de “gargalos estruturais”), especialmente nos setores de
transporte e energia elétrica (Skidmore, 2010, p. 204).

Nao por acaso, essas duas areas foram as mais privilegiadas no I Plano Diretor da
Sudene, que buscava fomentar a industrializacdo tanto pela remocdo desses obsticulos
quanto pelo uso de instrumentos como incentivos fiscais, politicas cambiais e mecanismos
de financiamento. Dessa forma, reforcam-se as observagoes de Cohn (1978, p. 132), que
caracteriza a Sudene como um “mini” Plano de Metas voltado ao Nordeste.

Ao verificarmos a prioridade alocativa disposta nos textos provenientes do Legislativo,
é preciso destacar algumas mudancas importantes. Embora os investimentos em infraestrutura
permanecam com peso significativo no or¢amento do I Plano Diretor, sua participacao relativa
diminui progressivamente, passando de 89% na proposta original do Executivo para 83,67%
na versdo encaminhada ao Senado Federal e, por fim, para 75,83% no texto submetido a
san¢ao presidencial. A alteracdo mais expressiva, contudo, ocorre na parcela destinada a
agropecudria, que se eleva de 2,44% no projeto inicial para 5,24% na versdo enviada ao
Senado, atingindo 11,08% no texto final aprovado em lei.

Esse deslocamento orcamentario confirma a existéncia de interesses econdmicos
distintos entre a burocracia técnica do Executivo e os parlamentares. Enquanto o Executivo,
a semelhanca do que ocorreu no Plano de Metas, demonstrava disposicao para “ignorar areas
como agricultura e educagao” (Skidmore, 2010, p. 205), o Legislativo atuou parcialmente em
sentido oposto, ampliando de forma significativa os recursos destinados a agropecudria.

E verdade que esta ampliacio & agricultura ndo necessariamente significa um entrave
ao projeto desenvolvimentista de industrializagdo. Bielschowsky (2000, p. 327) demonstra
como, a partir da Segunda Guerra Mundial, a ideia de uma “vocagdo agraria” exclusiva
para o Brasil ja era considerada uma ideia ultrapassada. Para o autor, “era essa, na época,
e seria, dai para frente, a tonica da defesa da agricultura no Brasil: necessidade de harmonia
e equilibrio entre industrias e atividades agricolas”. No pensamento desenvolvimentista, no
entanto, a agricultura era frequentemente pensada na chave de um atraso a ser superado,
e as politicas formuladas visavam transformar as rela¢des econdmicas para que esse campo
tivesse como funcdo o apoio ao processo de industrializacdo. Sobre a “questao agraria”,
por exemplo, Bielschowsky destaca como Ignicio Rangel entendia que a sua solugao “viria
de fora da agricultura, isto é, resultaria do desenvolvimento do capitalismo industrial, que
estaria permanentemente minando os alicerces do latifindio feudal e sobre determinando
novas relagoes de producdo capitalistas” (Bielschowsky, 2000, p. 232). Especificamente
para o Nordeste, Pinto (2012, p. 112) comenta como o foco de Celso Furtado em relagao
a agricultura era transformar “o rural nordestino em resposta as demandas da economia
nacional (alimentos e exportacdo) através de reformas que também alterariam o quadro de
forcas politicas das elites nordestinas”.

Assim, mecanismos que ampliassem os recursos a agricultura através do incentivo a
exportacao e as interlocucoes com o desenvolvimento industrial nao entrariam necessariamente
em conflito com o ideario desenvolvimentista para a regiao. No entanto, nao é o que encontramos
nas fontes de tramitagao da Sudene. Aqueles deputados e senadores que se pronunciaram mais
abertamente sobre a necessidade de financiamento a agricultura o fizeram na 6tica da defesa
do setor enquanto campo auténomo de desenvolvimento, e nao subordinado a um processo
nacional ou industrial. E exemplar o discurso do udenista cearense Edilson Melo T4vora, em
5 de julho de 1961. Criticando a “desproporc¢ao tremenda, gritante, entre verbas distribuidas
para rodovias e verbas atribuidas a agricultura”, o deputado defende que “o Nordeste tem
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sua principal fonte de riqueza na agricultura e na pecuéria”. Logo depois, destrincha o que
considera que esta subfinanciado na regiao: “falta de assisténcia ao homem do campo; falta
de sementes selecionadas; falta de inseticida para combater as pragas causas da dizimagao
da maior parte da producao agricola” (Brasil, 1961 d, p. 4622). Também sdao exemplares,
claro, os discursos calorosos do senador petebista paraibano Argemiro de Figueiredo contra
a Sudene. Em dezembro de 1961, quando o plano orcamentario da autarquia ja havia sido
votado favoravelmente para ser remetido a Camara dos Deputados, o senador reage as
manifestacbes em Recife contra a sua pessoa. Chama Celso Furtado de “Calabar”™? pois
ele estaria atraindo “os ingénuos camponeses do Nordeste para os estratégicos campos de
colonizagao e para os ndo menos estratégicos nicleos industriais” (Brasil, 1988, p. 29).

Estes exemplos reforcam a interpretacao da literatura sobre a dicotomia bésica
entre um Executivo progressista e industrializante e um Legislativo oligarquico e defensor
dos interesses agrarios. No entanto, e entendo que esta seja a principal contribuicao deste
estudo, o Congresso Nacional nao agiu apenas para garantir interesses agropecuarios que nao
estariam representados no texto enviado pelo Executivo. Em verdade, foram consideraveis
as modificagoes de teor industrializante realizadas pelo Legislativo. Dentre elas, o que se
tornaria a principal forma de captacdo de recursos da instituicdo nos anos vindouros, o
mecanismo inserido no artigo 34 da lei. Proposta por Gileno de Carli (PSD/PE), a mudanca
criava a captacgao de capital através da deducao do imposto de renda de pessoa juridica que
investisse em projetos industriais “de interesse para o desenvolvimento do Nordeste” (Brasil,
1961a, p. 39). A concepcao de desenvolvimento regional subjacente a proposta pressupunha
a transferéncia de capitais do Centro-Sul para o Nordeste. Essa perspectiva aparece de
forma clara na proépria defesa do mecanismo fiscal. Ao mobilizar o exemplo da Cassa per
il Mezzogiorno, Gileno de Carli argumentava que a industrializacao do Sul da Italia estava
sendo viabilizada por investimentos oriundos do Norte, sugerindo que dinamica semelhante
poderia ocorrer no Brasil, com o capital do Sul financiando a expansao industrial nordestina.
Mas o principal exemplo de colaboragao do Legislativo com o Executivo aparece na recepc¢ao
que as emendas de Argemiro de Figueiredo receberam dentro da Camara dos Deputados e
Senado Federal. As mudancgas que conseguiu apoio suficiente para aprovar sao minoria. Em
grande maioria, as modificagoes que propos foram sistematicamente barradas. A literatura
(Cohn, 1978; Meneses, 2016; Pio Junior, 2018; Barboza e Ribas, 2021) é clara em apresenta-
las como frontalmente contrarias aos principios centralizadores e industrializantes da
autarquia, entao a informagao de que nao houve apoio (e, mesmo, de que houve resisténcia)
aos seus projetos politicos é importante. A tabela abaixo apresenta a taxa de aprovacao das
14 emendas de sua autoria - todas com o mesmo objetivo: descaracterizar a Sudene ou lhe
imobilizar, retirando-lhe as possibilidades de captar recursos.

Tabela 3 - Taxa de aprovagédo das emendas no Senado

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados legislativos presentes na ficha
de tramitagdo de Brasil (1961 c).

19 A expressao vem de Domingos Fernandes Calabar, personagem historico que, durante as invasdes holandesas no Nordeste (década
de 1630), abandonou o lado portugués e passou a colaborar com os holandeses. Por isso, durante muito tempo, sua memoria ficou
associada a ideia de traicdo.
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Se percebe acima que, mesmo no Senado Federal, onde teria mais forga institucional
(afinal, Argemiro de Figueiredo era lider do PTB no Senado), a taxa de aprovacao de suas
emendas diferiu significativamente da taxa de aprovacao das emendas de todo o Senado. O
quadro se mostra ainda mais desfavoravel na Cadmara dos Deputados, onde apenas 20% das
emendas lograram ser incorporadas ao texto final, sendo que nenhuma das mais controversas
foi aprovada.

O préprio Argemiro reconhecia a fragilidade de sua posicao naquele contexto. Em
discurso proferido em 6 de novembro de 1961, durante a primeira discussdo do I Plano
Diretor no Senado, o senador petebista declarou sentir-se “um guerreiro vencido”. Segundo
afirmou, havia trés anos que lutava, “com a ajuda de Deus e as pobres forcas do meu
espirito, para mudar o curso portentoso da opinido nacional, seduzida e fanatizada pela
magia da palavra e dos argumentos de um grupo de economistas tedricos e astutos”
(Brasil, 1987a, p. 31).

Cabe aqui o destaque de alguns dos argumentos contrarios as emendas de Argemiro
de Figueiredo. No senado, o udenista baiano Aloisio de Carvalho, em 28 de novembro de
1961, acusou as mudancas de Argemiro de Figueiredo de criarem um dispositivo “que
esvazia a SUDENE, que tira tudo da SUDENE” (Brasil, 1987b, p. 389). J4 na Camara dos
Deputados, o petebista pernambucano Osvaldo Lima Filho, relator do projeto na Comissao
de Constituicao e Justica, comentou que “o planejamento econdémico, o planejamento social,
o planejamento das rodovias, o da producao de energia elétrica, o da industrializacao, tudo
isso estaria ameacado se adotassemos a singularissima emenda do ilustre Senador pela
Paraiba [Argemiro de Figueiredo]” (Brasil, 1961e, p. 17). Ambos os argumentos se referem a
uma mesma questao: era preciso nao apenas criar a Sudene, mas preservar a sua autonomia
institucional e a sua capacidade de alocar os recursos. O contrario seria “esvaziar a Sudene”.

Esses elementos dialogam com a interpretagdo proposta por Braga (2008) acerca do
carater seletivo do desenvolvimentismo defendido pelo Legislativo no periodo. Embora as
alteracoes introduzidas no orcamento da nova autarquia tenham ampliado o peso relativo
das iniciativas voltadas para o setor agrario, os parlamentares preservaram a capacidade da
Sudene de formular e executar seus proprios projetos de industrializacao. Mais do que isso,
o Congresso rejeitou a tentativa de Argemiro de Figueiredo de promover um “esvaziamento”
institucional da autarquia, ao impedir restri¢gées que limitariam o acesso da Sudene a recursos
anteriormente destinados a outros érgaos estatais. Dessa forma, a atuagao legislativa nao
representou uma ruptura com o projeto desenvolvimentista da instituicao, mas antes uma
redefinicao de suas prioridades e instrumentos de acao.

Essa dinamica torna-se mais clara quando se compara a distribuicao dos recursos entre
as unidades beneficiadas nos anexos da proposta encaminhada pelo Executivo ao Congresso
Nacional (Brasil, 1961c) e aquela consagrada no texto final da lei (Brasil, 1961b):

Tabela 4 - Distribuigdo do or¢amento da Sudene no texto do Executivo e no texto transformado em lei
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir do projeto enviado pelo Executivo em 1961 referente ao
Plano Diretor da Sudene e da lei promulgada.

As modificagoes promovidas pelo Congresso Nacional na distribuicdo dos recursos
favoreceram sobretudo o Ceard, estado que registrou o maior ganho relativo em comparacao a
proposta encaminhada pelo Executivo. Esse resultado torna-se menos surpreendente quando
se observam os atores envolvidos nas negociagoes que permitiram o avango do projeto na
Camara dos Deputados. Entre as principais liderancas responsaveis pela construcao dos
acordos encontravam-se os deputados cearenses Paulo Sarasate (UDN) e Martins Rodrigues
(PSD). A influéncia cearense também se fez presente na etapa final da tramitagao, ji que o
senador Fausto Cabral (PTB), igualmente oriundo daquele estado, atuou como representante
do Senado na elaboragao da redacao definitiva do texto. A atuacao desses parlamentares em
momentos decisivos do processo legislativo ajuda a compreender o aumento da participagao
do Ceara na reparticao dos recursos.

Ainda assim, os dados apresentados nao autorizam concluir que o Congresso tenha
descaracterizado os objetivos centrais do I Plano Diretor. Para avaliar as alterac¢oes realizadas
pelo Legislativo, é necessario considerar o contexto das negociagoes anteriores a apresentagao
da proposta or¢amentaria. O projeto enviado pelo Executivo desconsiderava compromissos
assumidos durante a criacao da Sudene, entre eles a incorporagao de Minas Gerais a area de
atuagao da autarquia. Nesse sentido, o expressivo aumento da parcela destinada ao estado
mineiro — o segundo maior beneficiario das mudancas introduzidas pelo Congresso — pode ser
interpretado menos como uma distor¢ao do plano original do que como uma corre¢ao de uma
distribuicao inicial considerada insuficiente pelos parlamentares. Afinal, caso adotassemos
uma interpretacao direta de que a diferenca dessa distribuicao significa uma alteracao negativa
aos interesses do Executivo, terifamos de lidar com o curioso fato de que o maior perdedor no
texto final foi, justamente, a Paraiba, estado de origem e representacao do senador Argemiro
de Figueiredo, principal opositor da nova autarquia.

O que eu gostaria de destacar, no entanto, é para a decisao do Legislativo brasileiro
em nao s6 manter, mas em ampliar o percentual dos recursos destinados ao uso discricionario
pela prépria autarquia. Interpreto que esse aumento se encontra coadunado com uma visao
que, apesar de impor os seus limites, como demonstrei no texto, concordava com o carater
geral da necessidade de um planejamento para a economia nordestina.

E possivel perceber o alinhamento do Congresso Nacional com esta linha de pensamento
desenvolvimentista, pelo menos na forma como se apresentavam publicamente. No parecer que
Oliveira Brito concedeu para a CCJ, no projeto de criagao da Sudene, em 1959, o pessedista
argumentou que a criagao do 6rgao se justifica pela “necessidade indeclinavel de planejamento
das obras de assisténcia e desenvolvimento do Nordeste” (Brasil, 1959d, p. 2054). Da mesma
forma, o relator da Comissao de Economia, Miguel Calmon, afirmou que “nao é a seca
o problema fundamental do Nordeste, mas sim o estdgio de subdesenvolvimento” (Brasil,
1959h, p. 2091). Foram raros os deputados e senadores que se dispuseram a argumentar
diretamente contra a Sudene. Mais raros ainda aqueles que se dispuseram a combaté-la com
criticas diretas aos seus pressupostos desenvolvimentistas. O senador Argemiro de Figueiredo
se destaca, justamente, por ser a excecao a regra.
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CONSIDERACOES FINAIS

O texto que criou a Sudene e o texto que conformou o seu primeiro Plano Diretor
sairam do Congresso Nacional consideravelmente modificados. A autarquia, além de deixar
de estar insulada no Executivo, teve o proprio conteido orcamentario modificado. O
Legislativo, como instituigao, criou diversos mecanismos de controle que, no entender exposto
neste artigo, impedem a sua classificagdo como parte de uma administragao paralela. Pelo
contrario, o que demonstrei é que toda a politica envolvida na criacao da Sudene encontrou
nos parlamentares, especialmente nos parlamentares nordestinos, atores que atuaram de
forma decisiva na defesa de seus interesses, ao mesmo tempo em que buscaram assegurar que
o Executivo nao dispusesse de autonomia plena para lhes contrariar.

Ao mesmo tempo, a Sudene ampliou consideravelmente a quota dos recursos
direcionados a agropecuaria, setor com o qual se ligava a maioria dos parlamentares que
se mobilizaram durante a criacdo da autarquia. O aumento dos recursos destinados a area,
bem como a determinacao de que, no orcamento de 1962, ao menos 20% dos investimentos
da Sudene fossem direcionados a agropecudria, configuram conquistas significativas desses
setores, em clara dissonancia com a orientacdo predominantemente industrializante do
projeto original.

Mas é importante deixar claro que a Sudene nao foi barrada pelos legisladores. A
autarquia foi criada e, na medida do possivel, representou uma quebra com a logica dos
investimentos que anteriormente eram realizados no Nordeste. J& em 1963, o economista
Stephan Robock classifica a nova instituicdo como o corolario de uma “Nova Era” para as
politicas ptblicas da regiao (Robock, 1963). Se antes as politicas partiam de um pressuposto
“hidrolégico” (isto é, de que a solugao para os problemas do Nordeste viria com a construgao
de pocos e agudes), a Sudene representava o ponto de chegada de uma forma de fazer politica
publica para o Nordeste que partia do pressuposto de que a solugcao estava no rearranjo
econdmico da regiao (Buckley, 2021).

Entendo que este cenario, e a resposta do Congresso Nacional as modificagoes destrutivas
de Argemiro de Figueiredo, provam o ponto de Braga (2008), para quem o Congresso
Nacional entre 1945 e 1964 nao se opOs inteiramente as propostas desenvolvimentistas do
Executivo, mas a partes deste desenvolvimentismo. Em especial aquelas mais nacionalistas
ou de carater redistributivo. O que se observa no periodo, segundo o autor, nao é um
Executivo “progressista” e um Legislativo “conservador”, mas “uma dindmica mais tortuosa
cujas causas parecem ser as opcgoes das elites dirigentes sobre o desenvolvimento econémico”
(Braga, 2008, p. 182).

O que as fontes legislativas nos mostram sobre a criagdo da Sudene é justamente
isso: elites politicas alterando a forma do desenvolvimentismo proposto pelo Executivo. Em
especial, coibindo o espago de atuacao independente da autarquia e ampliando o espaco dos
investimentos em agropecuaria. Destaco, novamente, para a transversalidade das modificagoes
realizadas. Elas nao seguiram linhas ideolégicas claras, se comportando mais como uma
resposta institucional do Legislativo as intengoes centralizadoras do Executivo. Assim,
pergunta-se: é possivel entender o desenvolvimentismo sem incluir na andlise o Congresso
Nacional? Como espero ter demonstrado, o caso da criacdo da Sudene é uma resposta
negativa a pergunta. Resta que pesquisas futuras nos mostrem o cenario para outras politicas
desenvolvimentistas de mesma importancia.
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