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APRESENTACAO

Este relatério vem somar-se a uma série de estu-
dos que o IPEA/INPES tem publicado sobre politica
de desenvolvimento regional. Especificamente, no que

| diz respeito a Regido Amazonica, trata-se da segunda

pesquisa que é dada a puablico. J4 no que tange ao
tipo de abordagem, o presente estudo pode ser con-
siderado como complementar ao relatério publicado
por este Instituto sobre desenvolvimento regional do
Nordeste (Incentivos & Industrializagio e Desenvol-
vimento do Nordeste — Relatério de Pesquisa n.° 20,
1974, IPEA/INPES).

| Na verdade, a problemética da Amazdnia costu-
meiramente é associada a2 do Nordeste brasileiro. Nio
raro mesmo, medidas e politicas experimentadas na
| regido nordestina tém sido preconizadas para a Re-
gido Amazénica. Um dos pontos de particular interesse
no relatério que ora ¢ apresentado consiste em chamar
a atenciio para as peculiaridades da problematica da
Amazénia e para a necessidade de um tratamento es-
pecifico e condizente no que respeita a politica a ser
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adotada para aquela regido. Todavia, quer se trate
‘do Nordeste quer da Amazobnia, é inevitivel a per-

nta pelo sucesso, ou pelo menos o andamento das
medidas de politica fiscal adotadas para incentivo do
desenvolvimento daquelas duas regides. E ¢ justamen-
te nesse ponto que se centra o presente trabalho, per-
mitindo de certa forma — e nido por acaso — uma ané-
lise comparativa da experiéncia da SUDENE e do
que até agora ¢ possivel avaliar da experiéncia da
SUDAM.

A exemplo do que foi feito na época da elabora-
¢io do estudo sobre o sistema de incentivos fiscais no
Nordeste, a analise do caso da Amazdnia foi precedida
de um amplo levantamento de informagdes sobre os
projetos aprovados pelos 6rgios regionais de desenvol-
vimento — especificamente SUDAM e SUFRAMA —
tendo em vista avaliar o impacto desses empreendimen-
tos sobre o desenvolvimento sécio-econémico da regido.
As informagdes sobre os projetos em implantagio na
Amazdnia, até entdo inéditas, permitem comparagoes
interessantes com o caso do Nordeste e sido bastante
elucidativas dos problemas e desafios que se propdem
a andlise e reflexio de quantos se ocupam e preocu-
pam com as questdes de desenvolvimento regional
" neste Pais.

Por Gltimo, cumpre assinalar que o presente rela-
tério se insere igualmente no conjunto de pesquisas
que o IPEA/INPES, desde sua criagio em 1971, vem
desenvolvendo no campo da avaliagdo de politicas pu-
blicas e andlise de decisdes governamentais.

Hamilton C. Tolosa
Fernando Rezende



PREFACIO

Até os tltimos decénios, a Amazénia foj a regido esquecida
do Brasil. Embora as iniciativas publicas e privadas na regiao
datem do periodo colonial, estas voltavam-se  principalmente
para a exploragio predatéria dos é)rodutos florestais. Essas
incursGes esporadicas criaram periodos de prosperidade, mas
seus efeitos a longo prazo foram na maior parte insignificantes,
As primeiras tentativas de planejamento  sécio-econémico
abrangente comecaram apenas na década de 50, quando o
Governo Federal criou um 6rgdo para esse fim. Embora essas
tentativas iniciais nao tenham sido inteiramente bem sucedidas,
proporcionaram os fundamentos necessérios para os esforos
macigos feitos nas décadas de 60 e 70.

Desde meados da década de 60, o desenvolvimento e a
ocupacdo humana da Amazénia tornaram-se metas de alta
prioridade para as autoridades. Nesse sentido, o Governo

transportes, a colonizagao agricola e a pesquisa do potencial
M recursos naturais. Além disso, atraiu-se 0 capital privado
através de uma variedade de incentivos fiscais e monetarios,



ja é evidente que 2 Amazobnia estd enfim a caminho de se
tornar uma regiao plenamente integrada na comunidade
brasileira.

O que surpreende ¢ haver tao poucos relatos publicados

dos acontecimentos recentes. Nosso objetivo original era

preencher em parte €ssa lacuna por meio de um estudo da
,Jegislaqﬁo de incentivos fiscais aplicaveis Amazonia. Os
incentivos fiscais foram importantes instrumentos do desen-
\'. volvimento regional nos ultimos decénios e, evidentemente,
_merecem especial atengdo. Além disso, entendemos também
ue o estudo dos incentivos fiscais na Amazbnia pro orcionaria
gumas comparagdes (teis com pesquisa paralelg sobre 0
Nordeste brasileiro. © De modo geral, a versao final deste
estudo incorpora as intenges iniciais, mas, como acontece
na maioria desses projetos, foram feitas vérias modificagoes
A medida que o trabalho se realizou.

Logo no inicio, por exemplo, decidimos que énfase
exclusiva nos incentivos fiscais teria valor pratico limitado.
Isto porque 0s incentivos ndo atuam isoladamente e sim como
parte_do_processo global de desenvolvimento regional. Tal
srocesso, por sua vez, € condicionado por um conjunto peculiar
e variaveis econdmicas, culturais, politicas e fisicas (maturais).
Tendo esse fato em mente, nossa agenda original de pesquisa
expandiu-se a fim de abranger estudos complementares de
nistoria, demografia, ecologia e estrutura e desempenho eco-
némicos da Amazonia.

Mesmo na presente versao dilatada, este estudo ndo tem
a pretensio de ser um exame completo, sequer equilibrado,
da “Realidade Amazodnica”. A énfase (ou falta de énfase) de
varios subtépicos orientou-sé por dois fatores: a) disponi-
bilidade de informagao estatistica; e b) os interesses profis-
sionais do autor. Dentre esses fatores, o primeiro foi muito
mais limitador, j& que 0S dados s6cio-econdmicos sobre a
Amazdnia sio em geral ainda tio pobres quanto a propria
regido. Em conseqil ncia, algumas partes do estudo sdo neces-
sariamente curtas, em especial em campos importantes como
os fluxos de comércio, migragdes internas, agricultura, colo-
nizagio e sistema da posse da terra.

—————

e O trabalho pioneiro sobre incentivos fiscais no Nordeste é de
autoria de D. E. Goodman e R. Cavalcanti de Albuquerque, Incentivos &
Industrializagdo € Desenvolvimento do Nordeste, Coleciao Relatorios de
Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1974), n.° 20.
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Embora a escassez de dados bdisicos tenha sido sempre
um problema sério, muita informagdo foi gerada no decorrer
da pesquisa. Entretanto, num esforgo de melhorar a legibili-
dade do estudo, somente o material estatistico mais pertinente
foi incorporado ao texto. Os leitores interessados encontrario
informagoes suplementares nos vérios apéndices incluidos ao
final do trabalho, sendo de se esperar que esse material seja
proveitoso a outros interessados no desenvolvimento sécio-
econdmico da Amazobnia.

Durante a fase de coleta de informagdes, vérias pessoas
generosamente contribuiram com seu tempo e seus conheci-
mentos especiais sobre a regido. Na verdade, sem a sua ajuda
este estudo talvez ndo chegasse ao fim. A esse respeito, temos
uma divida de gratiddo com os professores e alunos do Nucleo
de Altos Estudos Amazénicos (NAEA) da Universidade Fe-
deral do Pard. A hospitalidade paraense aliada a bem-vindos
conselhos e criticas foram sempre constantes em José Marce-
lino M. da Costa e Paulo S. R. Cal, respectivamente Diretor
e Vice-Diretor. Devemos especiais agradecimentos também a
Manoel Pinto da Silva Janior, Constantino Ribeiro Otero e
Roberto da Costa Ferreira, pela ajuda na coleta de dados para
o Capitulo IV.

E um dever agradecer também a colaboragio da S
rintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) e
do Projeto RADAMBRASIL. A SUDAM apoiou com entu-
siasmo 0s nossos esforgos de pesquisa e contribuiu com uma
fartura de dados essenciais. O Superintendente Hugo de Al-
meida e o Superintendente-Adjunto Lacé Charcot Pereira Rios
nos deram espléndida orientagdo sobre o papel do setor pi-
blico no desenvolvimento da regiao. Jodo Batista Ramos e
Ivan Rickmann, do Departamento de Incentivos Fiscais, aju-
daram a orientar o processo de coleta de dados e resolveram
um sem-nimero de problemas complicados surgidos nessa
etapa. O pessoal do RADAMBRASIL ofereceu sem reservas |,
seus conhecimentos excepcionais e diretos sobre os recursos/
naturais da Amazénia e proporcionou ainda fascinante viagem
a uma de suas bases avangadas no interior. Neste caso, devemos
reconhecimento a Otto Bittencourt Neto e Anténio L. Sampaio
de Almeida, respectivamente Superintendente e Secretério-
Executivo.

Em Manaus, a pesquisa foi facilitada pela Superinten-
déncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA) e pela Co-
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missio de Desenvolvimento do Estado do Amazonas
(CODEAMA). Essas duas organizagdes proporcionaram orien-
tagdo geral sobre a?ectos peculiares & Amazbnia Ocidental,
bem como sobre os dados utilizados no Capitulo V. O Depar-
tamento de Incentivos Fiscais da SUFRAMA foi especialmente
Gtil devido 4 cooperagio de Marcilio R. de A. Junqueira,
Glycério Vieira do N. e Sa e Rémulo de Paula Nunes. Na
CODEAMA, devemos agradecimentos ao Secretdrio-Executivo
José Fernando P. da Silva e ainda a Benedito J. de C. Pinto
e Samir Mamed Assi.

O quadro técnico do INPES proporcionou estimulante
ambiente de trabalho intelectual e proveitosas idéias nos seto-
res em que era mais fragil a nossa experiéncia profissional.
Nesse particular, devemos agradecer em especial a Hamilton
C. Tolosa e Fernando A. Rezende, respectivamente Superin-
tendente e Superintendente-Adjunto. Ca}{)e agradecer ainda o
esforgo dos colegas que leram as redagdes preliminares do
manuscrito e sugeriram muitas formas de aperteicoar a versao
final. Entre estes figuram Thompson A. Andrade (INPES),
Werner Baer (Universidade de Illinois) e Armando Mendes
(Ministério da Educagio).

A 4rdua tarefa de processar dados foi competentemente
realizada por Leila Maia, Antbnio Carlos da Fonseca, Antdnio
Tércio de Freitas e o grupo de assistentes de pesquisa do
INPES. As igualmente 4rduas tarefas de secretaria foram de-
sempenhadas por Alzira da Silva Souza, enquanto Helga
Bliwernitz incumbiu-se de preparar a bibliografia.

Confessamo-nos gratos a todos os acima mencionados (e
a muitos que niio o foram) e assumimos total res onsabilidade
por todos os erros, falhas de interpretacdo, tengenciosidadés
e pontos de vista externados.

Denns J. MAHAR




I

POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO
PARA A AMAZONIA.:
PASSADO E PRESENTE

1.1
Os Desafios

A bacia Amazénica sempre constituiu um grande desafio
as autoridades brasileiras. 85 esforgos governamentais para
desenvolver a regiao datam dos decénios iniciais deste século.
Entretanto, ela continua sendo a parte do Pais mais escassa-
mente povoada, inexplorada, inacessivel] e menos desenvolvida,

Talvez o mais importante desafio histérico enfrentado
pelas autoridades tenha sido a densidade demografica média
extremamente baixa da regido e sua desigu distribuigio
espacial. Em ano tio recente como 1970, somente 3,6 milhoes
de pessoas (ou cerca de 4% da populagio nacional ) habitavam
a “Amazénia Cléssica”. Tendo em vista que essa po ulagdo
se distribuia por 85 milhdes de quilémetros quadracE)s (ou
mais de 40% J:) territério nacional ), a densidade média resul-
tante era de apenas Pouco mais que um HRabitante por qui-
lI6metro guadrado, numa relaciao ?mmem/terra ue se apro-
xima da do Deserto do Saara, H4 de fato ponderzveis nicleos
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opulacionais nas capitais dos Estados e Territérios, mas a
opulaqﬁo rural tende a ser altamente dispersa ao longo do
curso principal do rio Amazonas e de seus muitos afluentes.
Essas caracteristicas demograficas provavelmente confirmam
a limitada capacidade da regido de suportar a ocupagio hu-
mana. Contudo, também fomentaram a concentragio intra-
regional da atividade econémica moderna, impediram a pro-
visao de servigos sociais bésicos 4 populagdo rural e tornaram
dificil a tarefa de manutengdo da soberania brasileira nas
4reas de fronteira.

Outro desafio tem sido a tradicional dependéncia ama-
zonica da extragdo de produtos florestais (por exemplo, bor-
racha, frutos e castanhas, couros e peles) como fonte de renda
e emprego. Esse fator tem sido em grande parte responsavel
pela dispersdo da populagio rural, prejudicando a formagdo
de assentamentos permanentes e retardando ainda a intro-
dugdo de técnicas de produgio modernas no setor primario
da regido. Além disso, devido a suas ligagdes diretas com
os mercados internacionais, as atividades extrativas criaram
um indesejivel grau de instabilidade na economia regional.

Uma terceira barreira a elaboragio de uma politica eficaz -
é o rudimentar conhecimento dos recursos naturais da regido.
Embora seja provavel a existéncia de importantes recursos
minerais € nio-minerais, 0 mapeamento e a pesquisa cientifica
sisteméticos sdo fenémenos muito recentes na Amazbnia. Até
agora, pelo menos, a visio da Amazbnia como um novo “El
Dorado” baseou-se mais em mitos do que em fatos. Ao con-
trario, os resultados preliminares dos estudos cientificos demons-
tram que apenas uma pequena propor¢ao da terra, em seu
estado natural, é adequada a aﬁri tura permanente devido
a pobreza dos solos e aos delicados equilibrios ecolégicos

ue caracterizam uma floresta tropical umida.

O desafio final tem origem no prolongado isolamento da
regido em relagio ao resto do Brasil. Embora a Amazdnia

ssua um dos maiores sistemas fluviais do mundo, os afluen-
tes meridionais do rio Amazonas sio navegiveis apenas em
trechos relativamente curtos. Em resultado, o comércio tendeu
historicamente a fluir na dire¢dao leste-oeste. Através desses
fluxos comerciais, a Amazénia forjou, no decorrer de séculos,
" Jagos econdmicos e culturais com a Europa, a América do
Norte e seus vizinhos sul-americanos, que tém sido mais fortes



que com o Sul do Brasil. Essas ligagdes com o exterior trou-
xeram prosperidade temporéria A regido em alguns perfodos,
mas hoje a sua renda per capita média ¢ de apenas cerca
de metade da do Pais como um todo.

Este capitulo tem a finalidade de descrever e avaliar os
meios pelos quais os planejadores vém reagindo aos desafios
colocados pela Amazénia. Ao fazé-lo, daremos énfase aos novos
objetivos governamentais na regiao (constantes dos planos
regionais oficiais), bem como aos principais fatores que in-
fluenciaram as autoridades.

1.2

¥ O Planejamento da
Economia da Borracha:
1912/45

De 1912 até o fim da II Guerra Mundial houve duas
principais tentativas de planejamento regional. A primeira,
denominada Plano de Defesa da Borracha, foi iniciada em
1912 e durou pouco mais de um ano. A segunda, a chamada
“Batalha da Borracha”, comegou em 1942 com a assinatura
dos “Acordos de Washington” e durou até 1947 Assim, o
planejamento para a Amazénia no periodo 1912/45 foi quase
exclusivamente dedicado a esforgos para recuperar a economia
regional da borracha. Por seguirem esse conceito limitado de
desenvolvimento, julgaram os planejadores equivocadamente
que poderiam reviver a prosperidade do surto da borracha
de 1870/1912.1 Em vez cEsso. perpetuaram uma mentalidade
baseada na extragio de produtos florestais que praticamente
determinou a estagnagio econdmica da regiao por um longo
prazo.

1 De acordo com uma estimativa, a renda per capita da Ama-
z0nia cresceu i taxa anual média de 6,2% na segunda metade do
século XIX — quase quatro vezes mais que a taxa nacional. Ver C. Furta-
do, The Economic Growth of Brazil (Berkeley: University of California
Press, 1968), p. 163.



1.9:1
O Plano de Defesa
da Borracha

Por volta de 1912, a Amazénia aproximava-se do fim de
um surto baseado na exportagio da borracha silvestre que
trouxera prosperidade sem precedentes i regiao durante quase
meio século.? Os pregos mundiais do produto, que atingiram
0 méximo de 12s. 9d. (no mercado de Londres) em 1910, ja
haviam baixado até 4s, 1d,, e a crescente rodugdao da bor-
racha asidtica cultivada ameagava reduzi-los ainda mais, *
Nesse ambiente desfavoravel, o Governo Hermes da Fonseca
decidiu agir imediatamente a fim de defender a economia
regional. g: resultado foi a criagio do Plano de Defesa da
Borracha pelos Decretos n.os 2.453-A, de 5 de janeiro de 1912,
e 9.521, de 17 de abril de 1912. Esse plano, embora almejasse
principalmente manter a posigio do Brasil no mercado inter-
nacional da borracha, procurou também melhorar as condigées
econdmicas e sociais J; regido. Entre outras coisas, dispunha
sobre a concessio de boniglcag(')es em dinheiro a quem plan-
tasse seringueiras, bem como a quem construisse centros de
beneficiamento de borracha, hospitais, estradas de ferro, insta-
lagdes portudrias ou residenciais, Além disso, foram abolidos
0s impostos sobre a importagio de mercadorias utilizadas na
produgio de borracha, gado, pescado e combustiveis. Os im.-
postos estaduais sobre a exportagio da borracha, que eram
5(')’v1§fos como grande obsticulo as vendas, foram reduzidos em

Para financiar o plano, foi aberto um crédito especial de
8.000 contos e criada uma superintendéncia para coordenar
sua aplicagdo. Durante o primeiro ano do plano, mais de
4.000 contos foram investidos em instalagdes burocraticas,
postos de experimentagio agricola e pesquisas de problemas
regionais de saide e transporte. Certos fatores importantes,

2 Para maiores detalhes sobre o surto, ver J. F. Melby, “Rubber
River: An Account of the Rise and Collapse of the Amazon Boom”,
l'n2Hi.manic American Historical Review, vol. XXIII, n° 3 (1942), pp.
452-69.

3 A produgio asidtica de borracha saltou de 11.176 toneladas em
1910 para 54.356 toneladas em 1918. A produgio brasileira, por sua
vez, caiu de 388547 para 36.232 toneladas no mesmo periogg. Ver
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contudo, condenaram o plano desde o inicio. Entre eles figu-
ravam a precéria situagao financeira do Pais, a escassez de
capital privado e de técnicos qualificados, os objetivos abran.
gentes do plano, a psicologia predatéria e némade que carac-
terizava a regido e a falta de um mercado interno desenvolvido
ara a borracha.* Por essas e outras razoes, o Congresso
K’acional negou verbas suplementares em 1914, e assim foi
abolido o plano de defesa. Em retrospecto, ¢ dificil imaginar
como o plano poderia ter dado resultado, mesmo que tivessem
sido votados meios suplementares. Seu defeito fatal foi vincular
a prosperidade e o futuro desenvolvimento da Amazénia a
um s6 Froduto, que era vendido num mercado sobre o qual
0 Brasil tinha pouco ou nenhum controle.

1.2.2
A “Batalha da Borracha”

O fracasso do Plano de Defesa da Borracha e a crescente
e répida concorréncia da borracha asidtica fizeram com que
4 economia amazbnica entrasse num periodo de 30 anos de
colapso e estagnacio, interrompido apenas brevemente, em
meados da década de 20), por tentativas britinicas de restringir
sua prépria produgio para assim elevar os precos mundiais, 5
A produgio, que atingira o nivel méximo de mais de 42.000
toneladas em 1912, caiu para o minimo de 6.550 em 1932,

4 Ibid., p. 17.

5 Um exame mais pormenorizado desse periodo pode ser encon-
trado em B. C. C. de Mello Petey, “Aspectos da Economia Amazbnica a
Epoca da Depressio (1920-1940)", in Boletim Geogrdfico, vol. XXX1,
n.° 229 (1972), dpp. 112-39.

® De acordo com os Censos nacionais, a populagio amazdnica
cresceu cerca de 332 mil em 1872 para 1,4 milhio em 1920, & base
de meio milhio de imigrantes estimados (principalmente nordestinos ).
Os resultados do Censo de 1940, em contraste, mostram quase nenhum
crescimento demogréfico durante os 20 anos seguintes, e as estimativas
de emigracio nesse periodo vio além de 190 mil pessoas. Ver D, H.
Graham e S. B, de Hollanda Filho, Migration, Regional and Urban
Growth and Development in Brazil: A Selective Analysis of the His-
torical Record, 1872-1970 (Sao Paulo: IPE, 1971), pp. 98 e 103; e
C. Furtado, op. cit., pp. 142-43,
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reverteu A forma mais primitiva de agricultura de subsisténcia,
suplementada por atividades extrativas (principalmente bor-
racha e castanha-do-pard) quando as condi¢bes do mercado
o permitiam. Foram insignificantes os resultados das tentativas
esporadicas, feitas por interesses publicos e privados, de re-
cuperar a_economia re ional por meio de imigragdo e cultivo
racional da borracha %sendo as principais as da Ford Cor-

oration em Belterra e Fordlé.ndiag). 7 As vésperas da II Guerra
K/[undial. a produgdo continuava ainda em niveis apenas ligei-
ramente acima dos vigentes no decénio de 1880.

A entrada dos Estados Unidos na II Guerra Mundial
trouxe desafogo temporério a esses trés decénios de estagnagio
e abandono.® Pelos “Acordos de Washington”, de margo de
1942, o Brasil concordou em cooperar com as Forcas Aliadas
no suprimento de matérias-primas estratégicas, inclusive bor-
racha, e teve inicio um grande esforco para elevar a pro-
dugido.® Para financiar esse empreendimento, o Banco de
Importagio e Exportagio ofereceu ao Brasil um crédito de
Usgomo milhdes com o intuito de facilitar a mobilizagdo geral
de seus recursos econémicos. A Rubber Reserve Company
(depois Rubber Development Corporation — RDC), por sua
vez, criou um fundo de US$ 5 milhdes, especificamente para
auxiliar o Governo brasileiro no aumento da produgio de
borracha.

Para implementar os “Acordos” foi rapidamente montada
uma estrutura administrativa compreendendo facilidades de
crédito, compra de embarcages, saide e recrutamento de
mao-de-obra, que ficou sob a supervisao geral de uma comis-
sio federal. A estrutura administrativa era encabegada pelo

7 O experimento Belterra/Fordlindia é analisado em H. Sioli,
“Recent Human Activities in the Brazilian Amazon and their Ecological
Effects”, in B. ]. Meggers, E. S. Ayensu e W. D. Duckworth (eds.),
Tropical Forest Ecosystems in Africa and South America (Washington,
D.C.: Smithsonian Institution Press, 1973), pp. 331-32.

8 A fonte bibliogrifica bésica sobre esse periodo é L. de M.
Corréa, A Borracha da Amazénia e a II Guerra Mundial (Manaus:
Edicoes do Estado do Amazonas, 1967).

9 O conhecido “Discurso do Rio Amazonas” (Manaus, outubro
de 1940) do Presidente Vargas é muitas vezes citado como base filo-
séfica dos esforcos governamentais na Amazdnia em comegos da década
de 40. Contudo, é discutivel se essa retérica teria surtido efeito ndo

“fosse a deflagragio da guerra entre os Estados Unidos e o Japio em
1941. O discurso estd reproduzido na Revista Brasileira de Geografia,
vol. IV, n.® 2 (1942), pp. 259-62.
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Banco de Crédito da Borracha (BCB), liFrecursor do atual Ban-
co de Desenvolvimento Regional. Esse banco, que teve
de inicio seu capital subscrito pelo Tesouro Nacional (87.500
agdes ), pela Rubber Development Corporation (60.000 agdes)
e por interesses privados (2.500 agdes), recebeu o monopélio
de compra e venda da borracha e ainda a responsabilidade
ela criagio de colbnias agricolas, produgdo alimentar, insta-
ﬂu;ées de transporte, cooperativas e crédito rural. A Rubber
Reserve Corporation obrigava o BCB a exportar toda a pro-
dugio de borracha que superava as necessidades domésticas
para os Estados Unidos, ao prego fixo de $ 0,39 por libra-
eso (posteriormente elevado para $ 0,60 em 1944) e oferecia
Eonificaqﬁes em dinheiro as exportagdes acima de 5.000 tone-
ladas.

A fim de cumprir esses compromissos de produgio, o
Governo brasileiro enfrentou o problema imediato de mobi-
lizar a forga de trabalho requerida. Para esse fim foi criado
em 1942 o Servigo Especial de Mobilizagio de Trabalhadores
(SEMTA), com a finalidade de reunir até 50.000 trabalha-
dores em Belém. Entre 1942 e 1945, essa organizagio e sua
sucessora, a Comissdao Administrativa do Encaminhamento de
Trabalbadores para a Amazénia (CAETA), de fato transpor-
taram mais de 32.000 trabalhadores e seus dependentes (no
total de mais de 48.000 pessoas). Essa migragio em massa
foi facilitada por prolongada seca no Nordeste, tal como acon-
tecera em fins da década de 1870. Embora expressivo em ter-
mos quantitativos, o esforgo de recrutamento nio deixou de
apresentar defeitos, pois os trabalhadores em potencial foram
freqiientemente iludidos quanto ao verdadeiro caréter das
condigbes de vida na Amazénia e chegaram inteiramente des-

reparados para enfrentar os rigores da extragio da borracha.
Eomo resultado, muitos recusaram-se a trabalhar ou abando-
naram o servigo depois de alguns dias.

Para os trabalhadores que realmente se incorporaram &
forca de trabalho, o Governo criou érgios para tratar dos
problemas de satde e abastecimento bésico. O primeiro desses
setores ficou sob jurisdigio do Servigo Especial de Saide
Piblica (SESP), que deveria proporcionar assisténcia médica
a populagao regional, promover saneamento em geral e com-

10 A. de Andrade, Contribuicio & Histéria Administrativa do
Brasil (Rio de Janeiro: Livraria José Olympio Editora, 1950), vol. II,
p. 48.
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bater a malaria. Para tal fim, iniciou programas de drenagem
em Manaus, Belém, Porto Velho e outras cidades, e manteve
uma rede de clinicas e dispensérios nas 4reas de extracio da
borracha. O érgio encarregado de fornecer os viveres neces-
sérios e outros suprimentos era a Superintendéncia de Abaste-
cimento do Vale Amazdnico (SAVA). Por acordo com a
Rubber Development Corporation, a SAVA criaria condig¢des
pelas quais os trabalhadores recém-chegados pudessem culti-
var alimentos suficientes para a prépria subsisténcia. Por outro
acordo entre as duas entidades, foram estocados géneros ali-
menticios em pontos estratégicos, nas 4reas produtoras, para
serem vendidos aos trabalhadores a pregos fixos.

Outro problema crucial durante os anos da guerra foi o
do transporte. Com o grande aumento da necessidade de trans-
portar trabalhadores, equipamento e borracha, a infra-estru-
tura existente revelou-se inteiramente inadequada. De inicio,
0 problema foi superado pelo maior uso do transporte aéreo.
construindo-se novos aeroportos em Manaus e Iquitos (Peru),
duas cidades de importincia decisiva nas 4reas produtoras.

sinou um contrato

Mais tarde, em julho de 1943, a RDC
com o Servico de Navegacio da Amazdnia & Administragio
do Porto do Para (SNAPP), de propriedade do Governo, pelo

qual’a primeira financiaria a modernizagio do transporte flu-
vial em troca de garantia de praga nos navios. Na vigéncia
desse contrato, a RDC adquiriu mais de 80 embarcagdes para
0 SNAPP e subsidiou a importagio de carvio mineral dos
Estados Unidos.

Com respeito ao esforgo e custo envolvidos, os resultados
da “Batalha da Borracha” em termos de produgio foram bem
modestos. De 1941 a 1945, a produgio anual de borracha
natural subiu apenas 10.000 toneladas (de 12.840 para 22.902),
atingindo um nivel apenas ligeiramente superior a metade do
re?strado em 1912 ano de Produgﬁo méxima. Além de tudo,
pelo cariter de “emergéncia” e curto prazo do grograma, seu
impacto sobre a regiao foi quase inteiramente efémero. 11

11 Um dibio legado do programa do tempo de guerra foi a
sustentacio do monopélio governamental de compra e venda de borracha
~natural até 1966. Para uma forte critica dessa politica, ver Banco da
Amazbnia S.A. (BASA), Desenvolvimento da Amazénia (Belém: Editora
da Universidade Federal do Pard, 1967), pp. 205-26.
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1.3
Ascensao e Queda da
SPVEA: 1946/64

Ao término da IT Guerra Mundial, a produgio da borracha
asidtica mais uma vez retornou aos mercados mundiais, e a
Amazbnia parecia destinada a voltar & estagnagio econdmica.
Entretanto, reconhecendo as falhas de programas exteriores
destinados unicamente a recuperar a economia da borracha,
os representantes da regiao no Congresso passaram a defender
uma politica de desenvolvimento mais ampla, de longo prazo.
A idéia foi bem recebida na Assembléia Constituinte e for-
malizada depois na Constituicdo de 1946, cujo Artigo 199 dis-
pbs sobre o estabelecimento de um programa de desenvolvi-
mento para a Amazénia, a ser financiado por uma parcela
de 3% do total da receita de i?f)ostos federais durante um
prazo de 20 anos consecutivos. Além disso, os governos esta-
duais e municipais da regido contribuiriam para esse fim com
parcela idéntica de suas receitas.

Parecendo assegurada por esse artigo uma fonte de re-
cursos de longo prazo, foi constituida uma comissio encar-
regada de redigir a respectiva lei complementar. Todavia, os
estudos, debates e adiamentos burocraticos impediram a im-
plementacio da lei por mais de seis anos.' A Lei n.° 1.806
(datada de 6 de janeiro de 1953), que regulamentou o Artigo
199, foi afinal aprovada pelo Congresso em 11 de fevereiro
de 1953. Seu Artigo 1.° dispunha sobre a criagio de um plano
de desenvolvimento regional (Plano de Valorizagio Econé-
mica da Amazénia), concebido em geral como um sistema de
servigos e obras publicas destinado a desenvolver a prodt:fio
agricola, mineral e industrial e a elevar o bem-estar soci e
econémico da populagdo regional.

Para a execugdo do plano, o Congresso criou um brgio
coordenador central (Superintendéncia do Plano de Valori-
zagio Econdmica da Amazodnia — SPVEA) com sede em Belém.
O 6rgio compreendia uma superintendéncia, incumbida de
assuntos executivos, e uma comissio de planejamento, com
15 membros, com a missdo de elaborar planos e supervisionar-

12 Para um resumo desses debates, ver W, Bouhid, Amazénia e
Desenvolvimento (Rio de Janeiro: SPVEA, Servico de Documentagio,
1961), pp. 20-23.
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lhes a execugdo. Dos 15 membros, seis deveriam ser especia-
listas em setores de interesse geral do plano (Satde, Crédito
e Comércio, Recursos Naturais, Agricultura, Desenvolvimento
Cultural e Transporte, Comunicagoes e Energia) e nove se-
riam representantes de cada um dos Estados e Territérios da
jurisdicao da SPVEA. 13
A questio da jurisdigio geogrifica foi muito discutida
no perfodo anterior a Lei n.° 1.806. O primeiro conceito ado-
tado foi o da “Amazénia Cléssica”, compreendendo Amap4,
Acre, Roraima (entio Rio Branco), Rondénia (entio Gua-
oré), Amazonas e Pard. Essa é4rea foi depois ampliada a
?im de adaptar-se melhor ao conceito econémico da Amazbnia,
em 0posi¢do ao outro, puramente geogrifico. Quando afinal
delimitada em lei, a 4rea de jurisdigio da SPVEA (chamada
“Amazbnia Legal”) abrangia toda a “Amazénia Clissica”,
acrescida de partes de Mato Grosso (ao norte do Paralelo 16),
Goias (ao norte do Paralelo 13) e Maranhio (a oeste do Meri-
diano 44). Esse conceito legal de Amazénia era mais de um
terco mais amplo que o da “Amazénia Classica” e cobria quase
60% do territério nacional.

1.3.1
O I Plano Qiiingiienal
da SPVEA

O Artigo 13 da Lei n.° 1806 estabelecia que o plano
lobal de desenvolvimento regional seria executado através
e planos qiiingiienais parciais. Contudo, em contraste com

as delongas havidas na redagio final da Lei n.° 1.806, o pri-
meiro plano parcial deveria ser formulado pela comissio de
planejamento no prazo de nove meses. Enquanto fosse pre-
parado, a agao publica na Amazénia continuaria através de
um “programa de emergéncia” transitério, financiado com uma
verba de Cr$ 330.000 do orgamento federal. * No decurso de
1954, praticamente toda essa verba foi aplicada, apesar das

13 A estrutura peculiar da comissio de planejamento levaria mais
tarde a criticas de que as diretrizes da SPVEA eram dirigidas mais por
consideragdes politicas do que econbmicas.

- 14 Superintendéncia do Plano de Valorizafﬁo Econdémica da Ama-
zénia (SPVEA), Programa de Emergéncia (Belém, 1954).
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grandes alteragGes feitas no orgamento original. Em esséncia,
o “programa de emergéncia” nido era realmente um plano,
mas sim uma série de decisGes politicas que a posteriori to-
maram forma de plano.

Os problemas do I Plano Qiiingiienal comegaram quase
que desde o inicio. A origem de muitos desses problemas foi
o caréter abrangente de suas metas, combinado com o conhe-
cimento extremamente rudimentar da estrutura sécio-econd.
mica e do potencial da regjao, 15

O Artigo 7.° da Lei n.° 1.806 relacionou os 11 objetivos
fundamentais do plano, entre os quais se contavam a promogio
da Agricultura, Industria e Mineragio, bem como a formu-
lagdo de programas para o controle de inundagdes, transportes,
comunicagdes, energia, bem-estar social (isto ¢, nutrigdo,
saude, saneamento, educagio, imigragio e colonizagio), ope-
ragbes bancérias e de crédito e esquisa em geral. Com base
nesses objetivos, o plano foi ela%orado no prazo recorde de
cinco meses e submetido & Presidéncia dentro dos nove meses
fixados em lei. Em conseqiiéncia, o documento final teve

ouca base cientifica e foi antes de tudo uma simPles tentativa

ge identificar os Prmclpaxs problemas da regido. 1 Talvez por
essas razoes, o plano integral jamais foi aprovado pelo Con-
§resso € 0s programas de desenvolvimento passaram a ser
inanciados por verbas anuais,

Na formulagio original do I Plano Qiiinqiienal, a mais
alta prioridade foi dada ao desenvolvimento agricola. Nesse
setor, os objetivos da SPVEA eram tornar a regido auto-sufi-
ciente em produtos alimentares e expandir a produgio de
matérias-primas para exportagio e/ou consumo interno. Essas
metas deveriam ser cumpridas por meio de pesquisa, coloni-
zagao e diversos incentivos 3 produgdo. *A segunda prioridade
coube ao desenvolvimento dos transportes, comunicagbes e

15 Em fins da década de 40 e comegos da de 50, deram-se
alguns passos no sentido de coordenar a pesquisa cientifica sobre a

azbnia. De grande importincia foram os planos de criagio de um
instituto internacional (Instituto Internacional da Hiléia Amazbnica) em
Manaus, sob os auspicios da UNESCO. Porém, temendo co uéncias
geopoliticas negativas, tais planos acabaram sendo re)eitadosnm
gresso brasileiro. Ver A. C. F. Reis, A Amazénia e a Cobiga Internacional
(42 %.; Rio de Janeiro: Companhia Editora Americana, 1972), pp.

16 Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econémica da Ama-
zonia (SPVEA), I Plano Qiiingiienal (Belém, 1955), 2 vols.
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energia (especialmente o primeiro). Enfatizou-se o melho-
ramento do transporte fluvial, pela expansio e modernizagio
da frota e das instalagbes portudrias. A terceira prioridade
coube aos problemas de saude, setor em que as principais
metas eram a construgio, expansio e melhoria de hospitais e
clinicas, bem como a construgio de sistemas de abastecimento
de 4gua e esgotos ade((l]uados nas capitais. Outras preocupagdes
do plano (na ordem das rubricas orgamentérias iniciais ) eram
crédito e coméreio, educagio e recursos naturais,

Infelizmente para a SPVEA e a Amazonia, problemas
posteriores de custeio frustraram a possibilidade de que obje-
tivos tao grandiosos fossem utrzngia rezilizados. Anttles de mais
nada, a progr a amentaria anual tornava o planejamen-
tw%mgsmgl Em
segundo lugar, a SPVEA jamais exerceu suficiente controle
sobre a alocagio de seus préprios recursos. Isso decorreu em
parte do fato de que 75-85% de suas verbas eram aplicados
através de convénios com outros érgios da regiao, e ainda
porque cerca de 25% do orgamento total eram vinculados a
fins especificos. O resultado liquido de tudo isso era uma
fragmentacdo geografica e funcional das despesas, o que impe-
dia um esforgo combinado em qualquer das principais 4reas-
problema. Finalmente, e o mais importante, grandes cortes
orgamentérios feitos pelo Congresso Nacional foraram alte-
ragbes em projetos em curso e o adiamento ou o cancelamento
de projetos propostos.

A extensdo desses cortes pode ser avaliada pela compara-
¢do entre as receitas oradas e as realizadas pela SPVEA.
Conforme mostra a Tabela 1.1, apenas pouco mais de 60% das
verbas asseguradas pela Constitui¢io de 1946 foram realmente
recebidas e aplicadas durante a vigéncia do I Plano Qiiinqiie-
nal. ¥ Além dis:), as transferéncias de verbas do Tesouro
Nacional para a SPVEA sofriam freqiientes atrasos e eram
feitas a intervalos irregulares, pritica que se tornava ainda
mais prejudicial pela inflagio de 20% que caracterizou o periodo.
Na tentativa de adaptar-se a esse deficit de receita, a SPVEA
foi obrigada a criar um sistema de prioridades de despesas,

17 Com excecio do Pard, os Estados e Municipios na jurisdigio
da SPVEA aparentemente desconheciam a lei constitucional referente
a suas obrigagdes financeiras para com o plano.
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TABELA 1.1

SPVEA: DESPESAS * ORCADAS E REALIZADAS DO
I PLANO QUINQUENAL, POR SETOR — 1955/60

(Cr$ 1.000 a Precos Correntes)

Categorias Orgada Realizada Deficit %
de Despesas (1) (2) MH—@ @+ (1)

Transportes e Comuni-

prase 568 4.890,2  2.8400 2.050,2 58,1
Crédito 4.290,6 2.7421 1.548,5 63,9
Sadde 2.961,5  1.970.5 982,0 66,8
Energia Elétrica 1.472,7 1.021,8 450,9 69,4
Agricultura 1.792,0 1.066,9 725,1 59,5
Eduecagiio 1.100,8 556,3 5445 50,5
Recursos Naturais 661,9 398,2 263,7 60,2

Total 17.169,7 10.604,8 6.564,9 61,8

FONTE: Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econdmica da Ama-
zbnia (SPVEA), Politica de Desenvolvimento da Amazénia: SPVEA,
1954-1960 (Rio de Janeiro, 1961), vol. I, p. 84.

* Exclusive despesas administrativas e transferéncias.

b Exclusive despesas com a rodovia Belém——Bmsﬂia, totalizando Cr$ 3,8
bilhdes (a partir de junho de 1960).

politica essa que foi danosa especialmente aos programas de
educagio e agricultura, cujos orgamentos foram reduzidos
em mais de 40%. 18

Além de fazer esses desembolsos diretos a SPVEA ainda
supervisionava um fundo destinado a fornecer crédito a em-
reendimentos agricolas e industriais. Esse fundo (Fundo de
omento & Produgdo) foi criado ori inalmente em 1950, para
inanciar 10 - co de Crédito da
.Amazénia (BC sucessor do hoje extinto Banco de Crédito
da Borracha. Ao criar-se a SPVEA; porém, o fundo recebeu 10%
do orcamento desse 0rgio para serem utilizados em confor-
midade com os objetivos do Plano Qiiingiienal.

‘;8 ) Se fc:irem levados em conta os custos da rodovia BR-14 (Belém—
Brasilia), as espesas reais com transporte e comunicagdes excedem as
verbas inicialmente incluidas no orgamento.
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Entre 1954 e 1960, mais de Cr$ 1 bilhdo foi alocado a
esse fundo, do qual foram realmente investidos cerca de
Cr$ 750 milhdes. Tendo em vista, porém, que néo foi suficiente-
mente definida a relagido entre a SPVEA e o BCA, é discutivel
a contribuigio desse fundo para o desenvolvimento global da
Amazénia. As contas do BCA mostram que foi concedido
expressivo volume de crédito ao desenvolvimento da agricultura
racional e da industria rural, embora a SPVEA suspeitasse de
que a maior parte desses fundos tivesse afinal fluido para
o setor extrativo da borracha. Além do mais, os recursos do
fundo eram freqiientemente canalizados para as operagdes
comerciais do banco, que eram mais lucrativas, e o resultado
foi que projetos de natureza mais “social” muitas vezes fica-
vam sem recursos. '

1.4
“Operagao Amazonia”:

,}965 /67

Os defeitos que caractérizaram o planejamento publico
para a Amazdnia na década de 50 continuaram nos primeiros
anos da de 60, embora algumas in6cuas tentativas houvessem
sido feitas para reestruturar a SPVEA e reorientar suas metas
e estratégias de planejamento.*" Ao fim de 10 anos de ope-
Jagdo, podia a SPVEA reivindicar alguns éxitos, como a super-
visio da construgio da rodovia BR-14 (Belém—Brasilia {e_a
modernizagio do e o financiamento de algumas indus-
trias importantes.Contudo, o seu impacto geral sobre a regiao
foi minimo. Em 1964, a SPVEA foi descrita por seu movo
superintendente como uma institui¢do fracassada e desorga-
nizada, incapaz de cumprir suas obrigagdes como érgio de
desenvolvimento sdcio-econémico da regiao. *!

19 Ver A. Mendes, “Amazodnia: Primeira Grande Experiéncia Bra-
sileira de Planejamento Regional”, in Revista do Conselho Nacional de
Economia, vol. XIV, n° 1 (1965), p. 164.

20 Ver Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econdmica da
Amazbnia (SPVEA), op. cit., vol. 1L

21 M. de B. Cavalcanti, Da SPVEA @ SUDAM: 1964-1967 (Belém:
SUDAM, 1967), p. 46.
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Com a subida ao poder de um novo governo em 1964, o
planejamento do desenvolvimento da Amazbnia comegou a
tomar novo rumo. Os primeiros indicios de qual seria essa
nova estratégia foram revelados em discurso pronunciado em

1965 pelo Presidente Castello Branco.** Os principais temas
do discurso foram a promogio de maior e}'im[e'ncia no meca-

nismo de planejamento regional e um papel mais importante -
aammdﬁi%mm regional. Isso seria
alcangado pg&_dmg)%ium plano de desenvolvimento
regional harménico e unificado, num clima em que a orien-
tagdo técnica teria preponderdncia sobre interesses partidérios.
Para_efetivar essa_estratégia, o Presidente determinou com-
pleta reorganizagio do BCA e maior emprego de fundos espe-
' i i fiscai ra_ aftrair capital privado a Ama-
zonia. ® Dois dias apés o discurso, um lecreto_presidencial
“criou’ uma_comissio de cinco membros (Grupo de Estudos
para a Reformulagio da Politica Econémica Amazénia),

e@uhj@ﬁ%ﬁ‘dﬁﬁma politica e redigi
a_legislacdo necesséria a sua posterior implementagio. _5:
frutos dos estudos e recomendagdes da comissio foram uma
série_de leis aprovadas em fins de 1966 e comegos de 1967,
conhecidas em conjunto como “Operagio Amazdnia”, 24
A pedra angular da “Operagio Amazbnia” foi a Lei
n.? 5173, de 27 de outubro de 1966, cujo Artigo 4.° relacio-

nava 13 objetivos da agdo governamental na Amazénia e esta-
belecia a orientagio bésica da nova politica. Segundo esse

22 H. de Castello Branco, Discursos — 1965 (Secretaria de Im-
prensa, s.d.), pp. 197-208.

3 Um sistema de’ crédito tributdrio, anteriormente utilizado no
Nordeste, foi estendido & Amazdnia em 1963. Depois de revisada em
1665 pela Emenda Constitucional n.° 18, essa legislagio permitia as
pessoas juridicas qualificadas a redugdo de até 50% em suas dividas
com o Imposto de Renda se as poupancgas resultantes fossem investidas
em projetos industriais situados dentro da “Amazbnia Legal” e aprova-
dos pela SPVEA. O crescente papel do setor privado no desenvolvi-
mento econdmico da Amazbnia aparece claramente ao comparar-se o
volume de fundos acrescentados através de incentivos fiscais aos re-
cursos orcamentarios da SPVEA. Enquanto em 1964 o total de fundos
de incentivo fiscal era equivalente a menos de 20% do or¢amento da
SPVEA, apenas dois anos depois j& montava a mais do dobro dos
recursos do Orgdo. Ver M. de B. Cavalcanti, op. cit., p. 86.

2% Um compéndio conveniente dessa legislacio acha-se em Banco
da Amazdnia S.A. (BASA), Amazénia: Legislacio Desenvolvimentista
(Belém: BASA — Departamento de Estudos Econdmicos, 1969).
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artigo, a futura politica regional seria orientada para: esta-
_belecer “pélos de desenvolvimento? -e_grupos de papulagao
estdveis e auto-suficientes (especialmente nas é4reas de fron-

teira); estimular a imigragdo; proporcionar incentivos ao
capital m&?‘%ﬂa infra-estrutura; e_pesquisar 0
Qotenciﬁ de recursos naturais. Dentro desses objetivos espe-
cificos distinguem-se duas abordagens distintas, se bem que
interligadas: uma econémica e outra geopolitica.

Na esfera econémica, a abordagem equivalia a transfe-
réncia para a Amazomia do modelo de desenvolvimento pre-
viamente aplicado com algum sucesso no Nordeste.2® Esse
modelo envolvia fundamentalmente a promogio da industria-
lizagdo via substituigio de importagdes, financiada por capital
privado externo e interno. Neste tltimo caso, presumia-se que
a maior parte do capital de investimento emanaria dos centros
industriais dindmicos do Centro-Sul. O papel do setor publico
seria o de atrair capital & regiio por meio de mecanismgs
monetarios e fiscais apropriados,e tamhém estabelecer a infra-
estrutura necessiria aos investimentos. Em contraste com os
objetivos da SPVEA, que visavam a realizagio de planos regio-
nais de transporte, comunicagdes, energia e controle de inun-
dagdes, as novas diretrizes do desenvoﬁlrimento da infra-estru-
tura ndo eram especificas.

O aspecto geopolitico da “Operagio Amazdnia” estava im-
plicito naqueles objetivos que pediam a_efetiva_ocupagio da
regido_através_da_imigragio_inter-regional e_estrangeira e a
formagao de assentamentos permanentes e _auto-suficientes nas

eas de fronteira. Esse imperativo de ocupagdo é facilmente

compreensivel se considerada a baixa densidade populacional |

da Amazbnia e o fato de que ela faz parte de sete outras
nagdes, além do Brasil. Esses dois fatores haviam sido menos
importantes no passado, quando toda a regiio fora pratica-
mente destituida de ocupagio humana. Em meados da década
de 60, porém, evidenciara-se que vérios dos paises limitrofes
(em particular o Peru e a Venezuela) j4 iam bem adiantados

25  Existem alguns excelentes estudos do planejamento do desen-
volvimento para o Nordeste brasileiro. Ver, por exemplo, D. E. Goodman
e R. Cavalcanti de Albuquerque, op. cit., Cap. VII; S. H. Robock, Brazil's
Developing Northeast: A Study of Reglonag Planning and Foreing Aid
(Washington, D.C.: Brookings Institution, 1963); A. O. Hirschman,
lourrllg—y;e Toward Progress (Nova York: Twentieth Century Fund, 1963),
Pp. R
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em programas destinados a ocupar e desenvolver suas respec-
tivas Amazobnias. Uma vez que em geral se acreditava (como
se acredita ainda) que enormes quantidades de recursos na-
turais permaneciam inexploradas na regido, o desejo de garan-
tir a soberania brasileira parece perfeitamente racional, %

A mesma legislagio que enumerou esses objetivos poli-
ticos criou também a estrutura administrativa basica pela qual
eles seriam realizados. Em vez de prosseguir com a pesada
estrutura da SPVEA, em seu lugar foi criado novo 61'550, a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia (SUDAM),
moldado segundo as linhas do ja bem sucedido 6rgio de
planejamento de Nordeste (Superintendéncia do Desenvolyi-
mento do Nordeste — SUDENE) e vinculado ao Ministério do
Interior. Como seu agente financeiro, a Lej n.© 5.122, de 28
de setembro de 1966, criou o0 Banco da Amazbnia S.A. (BASA)
e extinguiu 0 BCA. Diversamente do BCA, o BASA funcionaria
como auténtico banco de desenvolvimento regional e foi criado
com estrutura administrativa andloga a4 do banco de desen-
volvimento do Nordeste (Banco do Nordeste do Brasil — BNB).

A fim de implementar uma politica para estimular a ini-
ciativa privada na regido, a “Operagio Amazénia” resultou
também em legislacio que ampliou o alcance dos incentivos
fiscais. Pela Lei n.° 5174, de 27 de outubro de 1966, as em-
presas privadas consideradas de interesse para o desenvolvi-
mento da Amazénia poderiam qualificar-se para a isengio de
até 100% do Imposto de Renda devido até 1982, As empresas
que se qualificassem ficariam isentas também de imposto sobre
a exportagio de produtos regionais, bem como dos de impor-
tagio de maquinaria e equipamento. Finalmente, teriam direito
a créditos no Imposto de Renda até: a) 75% do valor dos
titulos do BASA (Obrigages da Amazénia ) que adquirissem;
eb) 50% do seu débito total de impostos quando as poupan-
¢as resultantes fossem investidas em atividades agricolas, pe-
cudrias, industriais e de servicos bésicos aprovadas pela
SUDAM. Esta tltima disposigio ampliou em muito o alcance
do mecanismo, j4 que, anteriormente, os fundos de incentivo
fiscal s6 podiam ser investidos em empreendimentos industriais.

26 Um estudo bem fundamentado em pesquisas sobre esse tépico
em geral é L. A, Tambs, “Geopolitics of the Amazon”, in C. Wagley
(ed.), Man in the Amazon (Gainesville: University Presses of Florida,
1974), pp. 45-87.
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Como beneficio adicional ao setor privado, a SUDAM
deveria supervisionar um novo fundo de crédito (Fundo para
Investimentos Privados no Desenvolvimento da Amaz6nia
— FIDAM), que seria constituido por nio menos de 1% das
receitas tributérias federais (depois revogado), renda de titu-
los do BASA, fundos de incentivo fiscal ndo investidos em
projetos especificos, recursos do Fundo de Fomento & Produ-
¢do e as receitas liquidas resultantes de suas préprias opera-
goes. Os fundos acumulados deveriam ser investidos pelo
BASA em empresas privadas e em pesquisa julgada essencial
ao desenvolvimento da Amazénia.

O ponto culminante da “Operagao Amazdnia” foi a legis-
lagdo aprovada em comegos de 1967, que proporcionou incen-
tivos tributdrios especiais as empresas privadas que se estabe-
lecessem nos Estados e Territ6rios cﬁ Amazoénia Ocidental
(Amazonas, Acre, Rondénia e Roraima). Essa legislagio repre-
sentou em parte um esforgo para implementar os objetivos
de criagio de “pélos de desenvolvimento” e de ocupagio das
zonas fronteiricas esparsamente povoadas. Contudo, talvez
mais importante tenha sido a tentativa de contrabalancar as
politicas da SPVEA, que eram tidas como favordveis a
Amazdnia Oriental. Alegava-se (os proponentes da Amazdnia
Ocidental) que a sub-regido oriental (significando a cidade
de Belém e arredores), em face de sua infra-estrutura superior
e do mercado maior, atraia uma parcela desproporcional dos
fundos de investimento criados pelos incentivos fiscais da
SPVEA.*" Em conseqiiéncia, dizia-se ainda que a sub-regido
ocidental (referindo-se a cidade de Manaus e arredores) es-
tava ficando em desvantagem com relagio a Belém e sofrendo
de elevado nivel de desemprego e de éxodo de capitais e
recursos humanos. %

O mais importante dessa legislagio compensatéria foi o
Decreto-Lei n.° 288 (Zona Franca de Manaus — ZFM), cuja

27 Durante o periodo 1964/66, menos de 5% do investimento
total aprovado para incentivos fiscais da SPVEA localizavam-se na
Amazbnia Ocidental.

28 Exemplo tipico da argumentagio “pré-Amazénia Ocidental”

e ser encontrado em Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(SUFRAMA), SUFRAMA: Repercussdes Sdcio-Econémicas de sua
Atuagdo (Manaus, s.d.), pp. 18-15.
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intengdo basica foi criar, por meios fiscais, um centro comer-
cial, industrial e agricola em Manaus que servisse de “pélo
de desenvolvimento” para a Amazénia Ocidental, Mais espe-
cificamente, as empresas que se localizassem dentro dos limites
da ZFM ficariam isentas dos direitos de importagdo e expor-
tagdo e também do Imposto sobre a Venda de Produtos 1,,50

trializados (IPI). Todas as mercadorias exportadas da ZFM
para mercados internos ficariam totalmente isentas do IPI,
enquanto as mercadorias com algum componente importado
do estrangeiro ficariam sujeitas a direitos de importagio a
taxa reduzida, proporcional ao valor adicionado na ZFM. A
supervisdo geral da ZFM seria exercida pela Superintendéncia
da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), érgao vinculado
ao Ministério do Interior, embora nio diretamente 4 SUDAM.

1.5
A Experiéncia da
SUDAM: 1967/70

Em comegos de 1967, as principais caracteristicas da
“Operagio Amazénia” j4 estavam convertidas em lej, Assim,
a primeira prioridade do novo 6rgio de desenvolvimento re.
gional era formular um plano de desenvolvimento coerente
para orientar a implementacio dessas leis. Em seus primeiros
anos, a SUDAM elaborou dois planos: o I Plano Qiiingiienal
de Desenvolvimento e o I Plano Diretor.® Destinavam.se
ambos a incorporar o espirito da “Operagio Amazénia”, evi-
tando contudo os erros em que incorrera a SPVEA. Na realida-
de, porém, nenhum deles chegou jamais a ter cardter operacio-

———

20 Um Plano Diretor ¢, na realidade, um plano dentro de um
plano. Destina-se a proporcionar um rumo provisério a um plano mais
amplo, de prazo mais longo.



1.5.1

O I Plano Qiiingiienal
de Desenvolvimento da
SUDAM

O I Plano Qiiingiienal de Desenvolvimento da SUDAM
foi aprovado em 1967 pelo Decreto n.° 60.296, de 3 de margo. *°
Embora o plano tivesse oito objetivos especificos, todos con-
formavam-se em geral ao modelo econdmico de substitui¢io
de importagdes pela regiao e aos imperativos geopoliticos de
ocupagdo humana. Tais metas deveriam ser alcancadas pela
programagao do investimento publico e privado na regido, por
setor econdmico. Na tentativa de libertar a Amazbnia da
dependéncia histérica da agricultura extrativa e comércio, foi
daSa a mais alta prioridade, dentre os setores diretamente

rodutivos, & Agricultura, a Pecudria e 4 Inddstria (ver Ta-
la 1.2). Enquanto se a]i;revia o crescimento da economia
regional a taxa média anual de 9,4% durante o Periodo 1967/71,
os “setores prioritirios” de Agricultura e Industria foram pro-
amados a taxas anuais de 115 e 119%, respectivamente. A
agricultura extrativa e o comércio, por sua vez, deveriam
crescer a taxas respectivas de 1,7 e 54%.

A Tabela 1.2 confirma a alta prioridade dada as despesas
com a infra-estrutura econdmica basica no Plano Qiiinqiienal.
Essa énfase especial indicaria iue os planejadores visualizavam
as necessidades imediatas da Amazénia como sendo essencial-
mente de cardter de engenharia. No subsetor de Transportes,
mais de 80% dos investimentos projetados foram alocados a
construgio ou pavimentagio de estradas. O objetivo dessa
estratégia era ligar “pblos de desenvolvimento” escolhidos
(Cuiabd—Porto Velho, Manaus—Boa Vista, etc.) e, com isso,
fomentar o crescimento de “faixas de desenvolvimento” nas
areas intermedidrias. Pela concentragio dos esforgos em poucas
sub-regides geogréficas, esperava-se fosse evitada a fragmen-
tagio de recursos sofrida pela SPVEA. Ao mesmo tempo, tal
politica fortaleceria ainda os objetivos geopoliticos de povoar
a regido e integré-la fisicamente no resto do Brasil.

A grande debilidade do Plano Qiiingiienal era que a sua
implementacio bem sucedida dependia quase totalmente da

30 Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM),
I Plano Qiiingiienal de Desenvolvimento: 1967-1971 (Belém, 1967).
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cooperagio financeira e administrativa de entidades fora do
controle direto da SUDAM. Na esfera financeira, a influéneia
da SUDAM era enfraquecida pelo fato de que apenas 12%
dos recursos totais do plano estavam vinculados ao seu préprio
orgamento, dispersando-se os demais 88% entre vérios brgaos
governamentais e o setor privado. A julgar pelo carater do
I Plano Diretor (ver adiante), o nivel rea] de fundos publicos
alocados ao Plano Qiiingiienal ficava bem abaixo das expec-
tativas. Além disso, embora a nova legislagao de incentivos

TABELA 1.2

SUDAM: DISTRIBUICAO SETORIAL PROJETADA DAS
DESPESAS DE INVESTIMENTO EM P OS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL — 1967/79a

Plano de II Plano de

Botoses I Plano I Plano  Desenvolyi- Desenvolvi-
Subsetores Qiiingiienal  Diretor  mento da  mento da
Amazénia® Amazénia
(1967/71)  (1968/70) ( 1972/74)  (1975/79)

Extrativismo 0,1 0,1 0,0 0,5
Lavouras e Pecugria 16,4 24,3 1,9 11,7
Mineragio — — — 15,4
Inddstria 12,6 13,4 0,0 13,0
Abastecimento 1,4 — 10,1 0,0
Servigos 4,9 6,1 — 0,0
Desp. Gov. e Com., 1,3 —_ 0,1 1,3
Transportes 40,5 25,8 50,8 19,1
Energia 45 12,8 11,8 15,8
Comunicagdes 1,9 1,0 1,7 2,7
Recursos Naturais 29 1,1 4,2 28
Habitagiio 3,6 6,3 - 2,1
Sadde e Saneamento 58 5,6 28 3,4
Educagio 2,7 1,0 5,1 2,0
Colonizagiio 14 0,3 17,5 1,8
Diversos — 2,5 3,1 8.6

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTES: 71 PO-SUDAM, Tabela IV-5; I PD, vol. 1, pp. 54 e 56,
PDAm, pp. 108-115; IT PDAm, pp. 289-301,

* Pregos constantes.
b Exclusive fundos de incentivo fiscal,
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fiscais atraisse expressivo volume de poupanca privada para
a regido, as deficiéncias técnicas da SUDAM impediam o
rigoroso controle de sua alocagdo setorial e espacial. Final-
mente, a eficicia do plano foi diminuida pela interrupgdo
generalizada de comunicagio entre seus planejadores (consul-
tores extra-regionais) e as entidades incumbidas de imple-
mentd-lo (SUDAM, ministérios federais, governos estaduais
e municipais, etc.).

1.5.2
O I Plano Diretor

Na tentativa de corrigir as deficiéncias do Plano Qiiin-
qiienal, o I Plano Diretor foi elaborado em 1968 por uma
equipe de seis técnicos regionais.*! Vigoraria no periodo
1968/70 e o texto foi apresentado em trés volumes, compre-
endendo o projeto da nova legislagio, um levantamento da
economia regional e a explicagdo das metas e programas basicos
do plano.

De modo geral, o Plano Diretor teve muito menos orien-
tagiio técnica que seu predecessor imediato, e constituiu muito
mais uma “declaragdo de posigao” sobre a estratégia do desen-
volvimento regional do que um auténtico plano. Seu principal
ar nto era que o nivel das despesas de investimento fe-
deral na Amazdnia estava-se tornando inteiramente incom-
pativel com as necessidades regionais. O investimento privado
pa regido, induzido pelos incentivos fiscais, ndao podia substi-
tuir esse investimento autdnomo e, de fato, poderia ser res-
tringido no futuro pela falta de formagio de uma infra-estru-
tura basica. A solugdo proposta para esse dilema foi, talvez,
o aspecto mais singular do plano.

Antes de mais nada, sugeriu-se que o Governo Federal
transferisse para a SUDAM todos os impostos arrecadados na
regiao pelo prazo de trés anos consecutivos. Esse fundo espe-
cial, embora representasse apenas cerca de 1% do total das
receitas federais, duplicaria o orgamento do 6rgio de desen-

31 Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbnia (SUDAM),
I Plano Diretor: Triénio 1968/1970 (Belém, 1968), 3 vols.
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volvimento regional. ** Em segundo lugar, propunha o Plano
Diretor um fundo especial de eletrificagio regional, baseado
numa sobretaxa de Cr$ 0,001 por quilowatt-hora sobre o con-
sumo nacional de eletricidade. galculou-se ue essa taxa
acrescentaria apenas 1% as contas de eletricidade, mas dupli-
caria os recursos totais disponiveis para programas de eletri-
ficagio na Amazénia. No caso, a mensagem evidente era que
a taxa de desenvolvimento da Amazénia poderia ser expres-
sivamente acelerada sem indevida sobrecarga para o resto
do Brasil.

Além do apelo por maiores recursos federais, o Plano
Diretor sugeria algumas modificagdes nas metas e estratégias

do desenvolvimento regional. Tais proposi .d ,_Ix:gayam-se
na premissa de que certas ,,lfsicasuﬁo passado vinham pro-
duzinao_ﬁs'lﬂ_taa%? _contrén%(s) aos interesses da Amazgl;ia.
Nesse particular, um tema importante era o conceito de auto-
suficiéncia regional. Alegava-se que as estratégias anteriores,
concentradas em promover a agricultura extrativa (especial-
mente da borracha ), haviam tornado a regidao altamente vulne-
rével as oscilagdes de prego dos produtos primérios no mer-
cado internacional. Por outro lado, os programas de construgio
rodovidria haviam aumentado a dependéncia da Amazdnia em
relagio aos interesses industriais e comerciais do Centro-Sul.
De_acordo com o Plano Diretor, a auto-suficiéncia regional
“Seria 0 meio mais promissor para resolver tais problemas,

" Outro tépico Sizia respeito aos aspectos espaciais do de-
senvolvimento regional. Cinco anos de experiéncia com incen-
tivos fiscais haviam demonstrado claramente que os investi-
mentos privados na indistria e agricultura continuavam a
indicar acentuada preferéncia pela localizagio na Amazénia
Oriental. Essa tengénoia, afirmava-se, vinha acentuande as
disparidades intra-regionais existentes e, portanto, estorvando
os esforos para alcangar o desenvolvimento equilibrado da
regido. Se bem que o investimento privado nos setores indus-
trial e agricola fosse de grande importincia no or¢amento
proposto para o Plano Diretor (ver Tabela 1.2), sugeria-se que
0 processo de selegio de projetos fosse modificado, a fim de

. ®2 Ibid., vol. 3, p. 54, e vol. 1, pp. 54-56. De acordo com o Plano
Diretor, o orcamento de 1967 da SUDAM foi dp apenas um quarto
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dar especial atengdo aos empresirios desejosos de localizar-se
na Amazdnia Ocidental e/ou em éreas urbanas fora das capi-
tais dos Estados.

Em resumo, o Plano Diretor era fundamentalmente um
apelo & agio federal imediata na Amazbnia através de um
expressivo aumento dos gastos em investimento piblico e de
corregio das distorgoes decorrentes das anteriores politicas
regionais. Entretanto, talvez por seu cariter de novidade e de
critica, o plano jamais foi oficialmente sancionado. Em resul-
tado, os esforgos de desenvolvimento na Amazénia entre 1967
e 1970 ficaram em grande parte a cargo do setor privado, e o
aumento do investimento federal direto p]eiteadl()) no Plano
Diretor s6 se materializou em comegos da década de 70.

1.6

SUDAM, SUFRAMA e as
Politicas de Integragio
Nacional: 1970/75

Os primeiros anos da década de 70 caracterizaram-se por
acentuada intensificagio da atividade federal na Amazénia.”
Embora o desenvolvimento econdmico ainda continuasse como
importante objetivo de politica, os objetivos de ocupagio e
integracdo fisica assumiram importincia primordial. A esse
respeito, parecia reconhecer-se tardiamente que a Amazbnia
ndo era uma tipica regido deprimida, como o Nordeste, mas
sim uma “fronteira de recursos”, e que as estratégias ade-
quadas a uma regido ndo se aplicavam necessariamente 2
outra. * Realmente, as politicas regionais de entdo basearam-se
mais nas complementaridades sdcio-econdmicas das duas re-
gides do que em suas similaridades.

Tendo em vista que um aspecto fundamental das novas
estratégias era o seu cariter de longo prazo, quaisquer con-
clusGes firmes quanto & sua eficicia serdo provavelmente pre-

83 Este ponto é vigorosamente destacado em |. P. de A. Magalhdes
e N. Kuperman, “Estratégias Alternativas para o Desenvolvimento da
A_mnzdnia" (Rio de Janeiro: Assessores Técnicos Ltda., 1976), mimeo.
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maturas. Por conseguinte, esta discussio preocupa-se acima
de tudo com o processo decisério e os resultados provisérios

dos principais programas.

1.6.1
O Programa de Integragio
Nacional

A mais importante legislaqéo dessa época foi sem divida
o Decreto-Lei n.° 1.106, de 16 de junho de 1970, que esta-
beleceu o Programa de Integragao Nacional (PIN). De acordo
com essa lei, o0 Governo Federal reservaria Cr$ 2 bilhdes, no
periodo 1971/74, para financiar uma rodovia leste—oeste li-

ando a Amazbnia ao Nordeste (a Transamazobnica, ou BR-
530), uma rodovia norte—sul ligando-a ao Centro-Sul (a San-
tarém—Cuiabd, ou BR-165) e um plano de irrigagio para o
Nordeste. * Foram cogitadas vérias fontes potenciais de receita
para financiar o PIN, embora a mais importante devesse ser
uma parcela, de 30%, dos fundos de incentivo fiscal.

E dificil identificar o mais importante motivo isolado para
a criagio do PIN. Considera-se em geral que a decisio do
Presidente Médici foi precipitada por sua visita ao Nordeste,
em comegos de junho de 1970, a fim de observar os efeitos
de uma severa seca.® A construgio de uma rodovia leste—
oeste, argumentava-se, daria solugio a curto prazo a esse pro-
blema, por proporcionar imediatas oportunidades de emprego
aos trabalhadores desempregados. Algm disso, a médio e lon-
go prazos, os assentamentos planejados e espontineos ao longo

34 Pelo Decreto-Lei n.° 1.243, de 30 de outubro de 1972, o orga-
mento do PIN foi aumentado para Cr$ 2,8 bilhdes e sua vigéncia
dilatada_até 1978. Essa legislagio determinava ainda a construciio de
uma rodovia leste—oeste (Perimetral Norte) ao longo da margem norte
do rio Amazonas,

Parece que desde 1967 cogitava-se da construcio de uma rodovia
leste—‘oeste ligando o Nordeste e a Amazénia. Entretanto, ela nio é
mencionada no Plano de Desenvolvimento Nacional para 1968/70 (Pro-
grama Estratégico de Desenvolvimento), no Plano Diretor e no I Plano
g)umquenal de Desenvolvimento da SUDAM. Para um exame mais
gta}hado dos antecedentes e justificativas oficiais do programa rodo-
vidrio do PIN, ver D. C. Rebelo, Transamazénica: Integracao em Marcha
(Rio de Janeiro: Ministério dos Transportes, 1973), pp. 71-83; e E.
Rezendq, Estradas na Amazénia”, in Problemdtica da Amazénia (Rio
de Janeiro: Biblioteca do Exército Editora, 1971), pp. 383-405.
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da Transamazdnica tenderiam tanto a aliviar as pressdes popu-
lacionais e tensdes sociais no Nordeste quanto, ao mesmo
tempo, a promover a ocupagio da Amazdnia.

| Outro motivo para a criagio do PIN envolvia conside-
ragdes de seguranga nacional e a ameaga de dominagdo estran-
geira na regido.J Embora “a cobiga internacional” tenha sido
sempre tema dominante na literatura sobre a Amazénia, me-
receu um descomedido volume de aten¢io nos anos imedia-
tamente anteriores ao PIN.* Em primeiro lugar, deflagrara-se
um debate nacional em torno da sugestio de que o desenvol-
vimento regional poderia ser conseguido mais facilmente pelo
represamento do rio Amazonas, a fim de formar uma série
de “grandes lagos”. Essa idéia, inicialmente formulada }Jor
um engenheiro brasileiro (E. P. Lopes), foi mais tarde defen-
dida por um grupo de americanos (liderado por Herman
Kahn e Robert Panero, do Instituto Hudson). Supunha-se que
os grandes beneficios desse plano seriam a geragio de energia
elétrica barata, a melhoria dos transportes e diversas vanta-
gens de produgio. Entretanto, grupos nacionalistas encara-
vam-no como “entreguismo” que levaria a4 “internacionaliza-
¢d0” da Amazobnia. 3" Esse receio de uma inaceitével influéncia
externa foi ainda mais reforgado pela revelagio de que vastos
trechos de terra da regido haviam sido recentemente vendidos
a interesses estrangeiros. %

Por esses e outros motivos (inclusive a possibilidade de
descoberta de novos depbsitos minerais ao longo da estrada),
a construgdo da Transamazbnica comegou agodadamente a 1.
de setembro de 1970 — menos de trés meses apés a visita
do Presidente Médici ao Nordeste. Na ocasido, o custo total do
grograma de construgio da rodovia foi estimado em cerca

e Cr$ 400 milhdes, ou cerca de 20% dos recursos do PIN,
cabendo os outros 80% & colonizagio agricola e irrigacédo. %

3¢ O mais prolifico autor sobre o tépico é Arthur Cezar Ferreira
Reis, ex-governador do Amazonas e primeiro superintendente da SPVEA.
Seu livro mais conhecido é A Amazénia e a Cobiga Internacional, op. cit.

37 A referéncia comum sobre a controvérsia dos “grandes lagos”
¢ a Revista Brasileira de Politica Internacional, vol. XI, n.° 41/42 (1968),
pp. 1-214.

38 Ibid., pp. 115-38 (relatério final da Comissio Parlamentar de
Inquérito — Brasil); e O. D. Pereira, A Transamazonica: Prés e Contras
(2:* ed.; Rio de Janeiro: Editora Civilizacio Brasileira, 1971), pp. 58-78.

80 Ibid., p. 273. O custo real do programa de construgio rodo-
vidria nunca foi oficialmente divulgado. As estimativas até 1975, porém,
andam em torno de Cr$ 1,5 bilhio (a precos de 1971).
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Ainda que a decisdo de criar o PIN tenha sido em geral
bem aceita, nido deixou de ter seus criticos. Talvez a mais
elogiiente dentre a critica inicial tenha sido a dos interesses

oliticos nordestinos, c}:e encararam 0 PIN como uma forma
Se transferir recursos fiscais de sua regidao para a Amazénia.
Alegaram que tal politica limitaria severamente a acio da
SUDENE e, por conseguinte, retardaria o processo de indus-
trializagdo regional. Outro grupo de criticos punha em divida
o fundamento econdémico bésico do PIN. Seu argumento ali-
cergava-se no fato de que a constru¢io da rodovia fora ini-
ciada sem qualquer andlise detalhada de custo-beneficio ou
de estudo de viabilidade econémica. Também foi posta em
davida a loégica de ligar fisicamente Nordeste e Amazonia
quando havia dreas adequadas a colonizagio agricola mais
acessiveis nos Estados de Maranhdo e Pard.* .

1.6.2
O Programa de
Redistribui¢io de Terras

Complementando o PIN, langou-se o Programa de Redis-
tribui¢io de Terras (PROTERRA), criado pelo Decreto-Lei
n? 1178, de 1.° de junho de 1971. Os objetivos oficiais do
programa eram facilitar a aquisi¢gio da terra, melhorar as
condigdes do trabalho rural e promover a agroindistria na
Amazénia e Nordeste. Inicialmente foram concedidos
Cr$ 4 bilhdes para o periodo 1972/74 a um fundo que seria
constituido por alocagdes do or¢amento federal, transferéncias
do PIN, e ainda por uma parcela de 20% dos fundos de
incentivo fiscal. * Seria utilizado para compra ou desapro-
priagdo de grandes propriedades rurais (para posterior revenda
a fazendeiros que exploravam glebas pequenas e médias),
abertura de linhas de crédito rural, financiamento da agroin-
dustria e sua infra-estrutura bésica, subsidios ao uso de mo-

40 Ver R. de O. Campos, “La Rage de Vouloir Conclure”, in
fosgtl)rms et alii, Transamazénica (Sdo Paulo: Brasiliense, 1970), pp.

PI;‘; Estes 20% foram suplementares a cota de 30% j& alocada para
o .

33




dernos insumos agricolas, estabelecimento de pregos minimos
das exportagdes agricolas e supervisio do uso de terras de
dominio publico.

O langamento do PROTERRA, como o do PIN, foi uma

tentativa de reorientar a estratégia anterior de desenvolvi-
mento regional, baseada na industrializagio via substituicio
de importagbes. Ao anunciar formalmente o PROTERRA, o
Presidente Médici criticou diretamente o sistema de incentivos
fiscais e sua excessiva concentragio no setor industrial. 42 Afir-
mou que as vantagens desse sistema haviam-se confinado
uase inteiramente a 4reas urbanas, ignorando, assim, mais
a metade da populagio da Amazénia e Nordeste. O
PROTERRA corrigiria o problema ao atacar as principais
fontes da pobreza rural nessas regides: a desiiﬁl distribuigdo
da propriedade da terra e sua ineficiente utilizagéo.

Como seria de esperar, o0 PROTERRA foi também criti-
cado por interesses nordestinos, temerosos das conseqiiéncias
de nova redugio dos fundos de incentivo fiscal A disposigio
da SUDENE/ A resposta oficial a essa critica foi que o total
dos fundos de incentivo fiscal destinado ao Nordeste nio seria
reduzido como resultado do PROTERRA, mas apenas rediri-
gido mais para o setor agricola.** Uma vez, porém, que esse
programa seria administrado pelo Ministério da Agricultura
— através do Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma
Agriria (INCRA) — o papel da SUDENE e da SUDAM na
execugdo da politica regional foi realmente reduzido.

1.6.3

O I Plano Nacional

de Desenvolvimento e o
Plano de Desenvolvimento
da Amazdnia

O I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND)
concedeu grande énfase aos objetivos implicitos no PIN e
PROTERRA. De acordo com o I PND, as metas nacionais
com respeito & Amazénia eram: integragio (fisica, econdmica

42 O texto integral dessa declaragdo est4 reproduzido em O Globo
(7 de julho de 1971).

48 Ver Jornal do Brasil (30 de julho de 1971).
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e cultural ), ocupagdo humana e desenvolvimento econdmico. 4
Com referéncia aos dois primeiros objetivos, o I PND conti-
nuava a destacar as supostas complementaridades sécio-eco-
ndémicas entre Amazdnia e Nordeste, A estratégia inicial a
utilizar para atingir essas metas seria a colonizagao das rodo-
vias Transamazonica e Santarém—Cuiab4 por migrantes nor-
destinos. Tal aspecto da estratégia seria executado pelo setor
publico, através dos orgamentos do PIN e PROTERRA. Em
contrapartida, o objetivo do desenvolvimento econémico con-
tinuava delegado ao investimento privado, atraido pelos incen-
tivos fiscais da SUDAM e SUF A.

O Plano de Desenvolvimento da Amazdnia (PDAm), da
SUDAM, pormenorizava as linhas mestras gerais do I PND
e abandonava es modelos sofisticados que caracterizaram o
Plano Qiiingiienal de Desenvolvimento, concentrando-se, em
contraposi¢do, no estudo da economia regional e na progra-
magdo das iniciativas federais dpara o periodo 1972/74. 4 Tendo
em vista, porém, que as grandes decisdes de politica referentes
4 Amazonia (isto é, PIN e PROTERRA ) ja haviam sido toma-
das a nivel nacional, restou & SUDAM pouca margem para
inovagao.

Em termos de objetivos, 0 PDAm reiterava a tese do
1 PND ao vincular o desenvolvimento do Nordeste a ocupagio
da Amazbnia. Salientava também as vantagens de inte
as economias do Norte e Centro-Sul. A industria do Centro-
Sul, argumentava, tenderia a estagnar no futuro se nio tivesse
acesso direto fdcil as regides produtoras de matérias-primas.
Além disso, a integragio levaria ainda a uma expansio do
mercado interno para as mercadorias produzidas no Sul. Neste,
tal como em outros documentos oficiais, supunha-se implicita-
mente que a integracdo teria apenas repercussdes econdmicas
e sociais positivas sobre a Amazdnia.

A preocupagio do PDAm com os objetivos de integracéo
€ ocupagio revela-se ainda em seu orcamento de investimento,
em que os dispéndios com transporte e colonizagdo abrangiam
quase 70% do total (ver Tabela 1.2). Com respeito & colo-

44 Repiiblica Federativa do Brasil, I Plano Nacional de Desenvol-
Dime_nto (I PND) — 1972/74 (Rio de Janeiro: Fundagiio IBGE, Servico
Grifico, 1971), p. 29.

45 Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM),

;rlfml’lﬁ Desenvolvimento da Amazénia: 1972-1974 (Belém, 1971),
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nizagio, 0 PDAm estabelecia a ambiciosa meta de assentar
70.000 familias (aproximadamente meio milhdo de pessoas)
durante o periodo 1972/74, sendo 60.000 familias ao longo
da Transamazénica e Santarém—Cuiabé e o restante em outras
dreas da Amazonia. ‘¢

Com relagio & estratégia de desenvolvimento econdmico,
estava implicito que a agricultura racional e a pecudria rece-
beriam as mais altas prioridades. Em _contraste com planos

anteriores, 0 PDAm mostrava certo pessimismo quanto a indus-

trializagio regional substitutiva de importagdes. Depois de
chamar a atengiio para os graves obsticulos a industrializagio
(por exemplo, a escassez de capacidade empresarial e os
limitados mercados locais ), recomendava o plano que o futuro
desenvolvimento nesse setor fosse orientado para 0 processa-
mento de produtos primérios regionais demandados nos mer-
‘cados _internacionais. S
Outro aspecto da estratégia do desenvolvimento, desta-
cado no PDAm, foi a necessidade do levantamento dos recur-
sos naturais. Se bem que esse objetivo tenha merecido grande
atencio desde a época da SPVEA, o PDAm abordou-o de
maneira muito sofisticada. O plano dispunha sobre o mapea-
mento aéreo de 1,5 milhdo de quilémetros quadrados da Ama-
zbnia no periodo 1972/74, cobrindo de inicio a 4rea ao sul do
rio Amazonas. O mapeamento seria estendido mais tarde a
toda a regido. Esse empreendimento seria financiado através
do PIN e executado pelo “Projeto RADAM” (Radar da Ama-
zbnia), do Ministério das Minas e Energia. Através de aero-
fotografia e estudos de campo complementares, o RADAM
icou incumbido de elaborar o primeiro inventdrio_ sistemético
e minerais, solos e vegetacio jamais tentado de toda a Ama-
zbnia brasileira.

-—

1.6.4
Resultados Provisérios

Embora fundamentalmente de longo prazo, os programas
iniciados no comego da década de 70 j& produziram um pro-
fundo impacto sécio-econdmico sobre a Amazonia, aliviando
alguns velhos problemas mas exacerbando outros. Além disso,

46 Ibid., pp. 24-26.
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foram criados outros inteiramente novos. Todavia, em con-
traste com a eufori'x'; que acompanhou o inicio dg era de
“integragao nacional‘ , até agora houve poucas avaliagdes de
suas conseqiéncias mediatas. A dxscu§sao ue se segue, por-
tanto, ¢ uma comparagdo de relatérios oficiais disponiveis,
suplementada por impressoes publicadas de jornalistas, cien-

tistas, homens de negocios, funcionérios publicos e outros.

Para clareza da exposigdo, os objetivos de integragio e
ocupagio (exemplificados pelos pro§ramas de construgdo ro-
doviaria e colonizagdo agricola do PIN e PROTERRA) foram
fundidos e examinados separadamente dos objetivos de desen-
volvimento econdmico (exemplificados pelos incentivos fiscais
da SUDAM e SUFRAMA). Isso foi feito a fim de se diferen-
ciar os dois enfoques dos desafios colocados pela Amazdnia.
Contudo, foram também registradas as interdependéncias des-
sas abordagens (tanto as complementaridades como os con-
flitos ).

Integragdo-Ocupagdo. Conforme ja mencionado, os obje-
tivos de integragdo e ocupacido receberam a mais alta priori-
dade nos anos iniciais da década de 70. O primeiro resultado
concreto nesse sentido foi a conclusio dos 1.200 quilémetros
iniciais (Estreito—Itaituba) da Transamazénica em fins de
1972. 47 Esse trecho, que cortou tanto a Belém—Brasilia como
a Santarém—Cuiab4, seria o local do primeiro experimento do
INCRA em colonizagio agricola baseada na esperada migragio
interna do “excedente” de populagido nordestina. Para executar
essa estratégia, criou o INCRA uma rede de comunidades
planejadas (“agrovilas”, “agrépoles” e “rurépoles”, em ordem
ascendente de populagdo prevista) a intervalos predetermi-
nados ao longo do eixo da estrada.*® Cada comunidade seria
equipada com os servigos urbanos bésicos (eletricidade, 4gua,
instalagées médicas e dentdrias, escolas) e ao pretendente a
colono seria reservado um lote de 100 hectares. O INCRA
selecionaria e transportaria os colonos das suas regides de
origem e garantiria sua subsisténcia por um prazo de seis a

47 Outro trecho de 1.000 quilémetros (Itaituba—Humaitd) foi
inaugurado em principios de 1974. A rodovia Santarém—Cuiaba foi com-
pletada em fins de 1976 e a construgio da Perimetral Norte estd
no momento (1977) interrompida devido a problemas técnicos e finan-
ceiros.

48 Ver ]. G. da Cunha Camargo, Urbanismo Rural (Brasilia:
Ministério da Agricultura — INCRA, 1973).
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oito meses. Além disso, os colonos teriam a seu dispor atrativas
condigbes de crédito para compra de lotes, construgio de
casas residenciais, aquisicio de implementos e outras neces-
sidades bésicas.

Com o infcio da estratégia conjunta de integragio-
ocupagio, pareceu gue a politica publica finalmente comegara
a superar um dos desafios fundamentais ao planejamento do
desenvolvimento da Amazénia. Terras antes inacessiveis esta-
vam agora a disposi¢io para exgloraqéo econ0mica, e seu
povoamento estava sendo facilitado de maneira enérgica e
inovadora. Por uma série de razdes, porém, os resultados ini-
ciais dessa estratégia ficaram muito aquém da expectativa.
Embora as fontes de dados disponiveis nio sejam inteiramente
coerentes, parece que apenas pouco mais de 6.000 familias
(aproximadamente 42.000 pessoas) foram de fato assentadas
ao longo da Transamazbnica até o fim de 1974.4 Esse total
representou menos de 10% do mimero de colonos projetado
no PDAm e menos de 2% do “excesso” de populagio rural do
Nordeste estimado para 1970. %

As explicagbes desse inexpressivo resultado sio ao mesmo
tempo variadas e complexas. O dmago do problema, porém,
parece estar na ingénua premissa de que os migrantes nordes-
tinos poderiam ser prontamente transformados em présperos
fazendeiros numa regido ecologicamente muito diferente da
de sua origem. 3! Agravando esse equivoco fundamental houve
o fato de que a rede de comunidades foi projetada com pouca
consideragdo seja pelo terreno seja pela sua serventia para a
agricultura. Tendo em vista, porém, que as primeiras “agro-
vilas” foram estabelecidas numa érea de solos relativamente
férteis, os Otimos resultados das colheitas no primeiro ano

49 G, Miiller et alii, “Amazénia: Desenvolvimento Sécio-Econdmico
e Politicas de Populagdo™, n.° 2 (Sao Paulo: Centro Brasileiro de Anélise
de Planejamento, 1975), p. 93, mimeo.

% V. P. Tavares, C. M. Considera e M. T. L. L. de Castro e Silva,
Colonizagdo Dirigida no Brasil: Suas Possibilidades na Regido Amazé-
nica, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
1972), n.° 8, p. 121.

51 As dificuldades ora encontradas na Amazénia nio deixam de
ter precedentes historicos, j4 que as tentativas de assentar mnordestinos
na Zona Bragantina do Pard, em fins do século XIX e comegos deste
século, constituiram desastres financeiros e ecologicos. Ver E. F. Egler,
“A Zona Bragantina no Estado do Pard”, in Revista Brasileira de Geo-
grafia, vol. XXIII, n.° 3 (1961), pp. 75-103.
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obscureceram a realidade de que a maioria dos solos ao longo
da Transamazbnica sdo inadequados para a agricultura tradi-
cional. ** Na verdade, os especialistas em agricultura tropical
concordam quase inteiramente em que o cultivo de safras
anuais como mandioca, arroz, milho e feijio no ambiente
amazdnico tanto é prbejudicial ecologicamente como, em ultima
andlise, improdutivo,

Fatores outros, além dos solos pobres, foram também res-
ponsabilizados pelos fracassos iniciais da colonizagdo agricola
planejada. Entre os citados com mais freqiiéncia na literatura
estio a falta de assisténcia técnica suficiente aos colonos, difi-
culdades no armazenamento e distribuigdo da produgio e o
excessivo paternalismo dos érgaos supervisores. Como resul-
tado, hé insistentes rumores de que colonos abandonam seus
lotes, seja para regressar as origens seja para procurar emprego
em outras atividades (por exemplo, mineragio e agricultura
extrativa, trabalho assalariado em companhias agropecudrias,
etc.). 5

O nimero relativamente pequeno de colonos até agora
fixados, contudo, nio significa que a migracio total para a
Amazénia tenha sido também insignificante. Virtuaﬁnente
inexistem estimativas exatas da migracio inter-regional desde
0 Censo de 1970, embora seja provavel que o fluxo espontineo
de migrantes para a Amazénia a partir de entdo tenha exce-
dido em muito o registrado nos projetos de colonizagio oficiais,
Por conseguinte, em parte como resultado dos problemas
enumerados, a efetiva absorgio desse contingente espontineo
¢ hoje uma urgente preocupagio dos érgios piiblicos.

Pelo menos a curto Prazo, a existéncia de migragio in-
terna espontinea deu origem a graves tensbes sociais decor-

82 Ver 1. C. Falesi, “Amazfnia: A Terra é Pobre”, in Opinido
(18 de marco de 1974).

%  Durante o tltimo decénio foi publicada copiosa literatura sobre

0s aspectos ecolbgicos do desenvolvimento na Amazénia. Uma das mais

pesquisadas e informativas (apesar do titulo) é a de R. J. A.

d e H. S. Irwin, Amazon Jungle: Green Hell to Red Desert?
(Amsterdam: Elsevier Scientific Publishing Company, 1975).

5 Ver, por exemplo, L. Pimentel, “A Transamazbnica e o Pro-
blema da Integracio Social”, in A Amazénia Brasileira em Foco, n.° 9
(julho de 1973/junho de 1974), pp. 24-60: B. K. Becker, “A Amazbnia na
Estrutura Espacial do Brasil”, in Revista Brasileira de Ceogmzla, vol.
XXXVI, gi:l (1974), passim; e G, Miiller et alii, op. cit., n. 2, pp.

e
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quest63§ de posse da terra. Consi
> f"wscime“to de titulos gggais ocorreu em ?tgxe;azgztoql:aig
o e que o “}fluxo dle_ novas familias migrantes, tém sid
je ﬂt?icﬁ as muitas noticias de posseiros que ocu;’mm ile al0
b - jotes €m propriedades privadas, em terras de dom '(;
# F“lico ou _mesmo f:(rln reservas dos indios. A solugdo répida
¢ b ’ tuagio tem :j g blpque.ac}a nio sé pela relativa escassez
3 "ssfun dO:A :Cia ds: ‘eglgsposxgao dod INCRA, como também

¥ ot ue ve i
pelaref::‘dentesﬂz:e:toonos.“ q ndem titulos fraudulentos
2 P polvi o Econémico. As estratégi

-mafi ente para incrementar a meta de infgmsaqﬁﬁ)ctzd:f
P Amaz0nia justapdem-se de muitos modosi que vxsgm
Fs0 desen""]"m'enm econdbmico regional. Os dispéndios dos
) amentos do PIN e PROTERBRA em infra-estrutura bésica
oqu I ag0es fluviais e de aeroportos, rodovias, eletrificagio
(,n) e 05 ]evaqtamentos dos recursos naturais (RADAKJa )'
etc:) emplo, evxde:ntemente sdo necessarios (embora insufi’
P.Ornt os) nesse sentlflo. Da mesma forma, a atragdo da for 1
cié u.gbalho por {nﬁ da colonizagio planejada também é 13:
deedieﬂte potencialmente importante no processo de desen-
grlvil“ ento. Entretanto, obedecendo ao espirito da “Operagéo
v(:n i‘,zbnia ,a forma(;ao‘de novas atividades diretamente iao-
guti" tem sido quase inteiramente confiada ao setor privgdo

An,avés do elenco de vantagens fiscais a4 sua disposi ‘o.

5UD AM tgm conseguido atrair um expressivo volumeqadt;
zs pi al Priva :i)if para a Amgzbnia.“ Devido, porém, princi-
,lme"te as A:ilzlga% basicas dos recursos disponiveis no
% este e na " nia, os padrdes de investimentos promo-
pr 0s mé:ien vos fiscais nas duas regides tém sido acen-
e dsﬂ‘eme Verg:;:tcs. Enquanto na primeira os investi-
[ m.ostral’m_“ pr 'eréncm por projetos industriais intensivos
S capital, © é:;_thc'hmeufo preferido na tltima tem sido em
prOiet 0s pecu os intensivos em terra.

o En'mboﬂ existam problemas de posse da terr

o A %6:,,, p:mexun ;ﬁr pén’rticularmsmna ente agudos n‘:) ?I‘nt:n?t:‘)l:iso aiepm
do;;" .ia'gomAAmabnia'Bmdzeir'a e(g‘p;rgggo n E(i%d?ﬁﬁofiwo ;
Mo P 1975)1_ pp- .67-81; e “Indios x Posseiros”, in Jornal do Br:dllgz%

anh0 € de 1976)
jur ygosto €
de 5 Ver Capitulo IV para maiores detalhes.
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Na Amazdnia, as vantagens econbmicas do investimento
— dria (em oposigdo a industria) sdo 6bvias: existéncia
de terra abundante e barata capaz de produzir répidos ganhos
de capital; requisitos minimos de pessoal; e um mercado em
expansdo. Em contraste, os esforgos por gesenvolYer uma base
industrial via substituicdo de importages continuam a ser

rejudicados por escassez de m’aq-de-ob.rg qualificada, mer-
Eados locais limitados, falta de crédito suficiente e concorréncia
da indistria extra-regional. Em fins da década de 80, a pro-
dugio dos projetos pecudrios aprovados pela SUDAM poder4
dar importante contribui¢do seja ao abastecimento interno de
carne, seja aos ingressos de divisas estrangeiras no Pais — a
projetada produgdo anual de 1 milhdo de cabegas equivale
a 70% do nivel de produgdo conjunta de 1971 das regides Norte
e Centro—Oeste, e cerca de 10% do total nacional nesse mesmo
ano. * Todavia, esse tipo especial de desenvolvimento ¢ pas-
sivel de varias criticas.

Em primeiro lugar, a prépria natureza da criagdo exten-
siva de gado frustra qualquer absorgdo significativa de mio-
de-obra, a nio ser durante os estdgios iniciais de limpeza e
preparo dos pastos.

Esse aspecto da estratégia do desenvolvimento parece,

ois, estar em conflito direto com as outras metas principais
gn politica regional, que destacam a ocupa¢do humana da
Amazénia. ®® Outra critica vem de aspectos dessa estratégia
com respeito & egiiidade, decorrendo cﬁ; fato de que os pro-
jetos pecudrios Zsertencem em geral a companhias extra-refio-
nais que, através da utilizagio de incentivos fiscais, podem
adquirir e desenvolver suas propriedades a taxas altamente
subsidiadas. Portanto, cabe a hipétese de que a maioria dos
lucros desses projetos acabaré por escapar da Amazénia rumo
a recipienddrios de alta renda sediados em outras regides ou
no estrangeiro. Além disso, a simples imensidio fisica das
propriedades efetivamente retira do mercado terras que, é de
prever-se, poderiam ser utilizadas para fixar migrantes em
fazendas de dimensio familiar. E finalmente, a ampla derru-

5 Os dados sio da Tabela A.IV.31 e de R. M. Paiva, S. Schattan
e C. F. T. de Freitas, Brazil's Agricultural Sector (Rio de Janeiro;
Graphos, 1973), pp. 178-88.

% Sobre este tema, ver R. D. de Garcia Paula, “A Ocupacio da
Amazénia: pelo Homem ou pelo Boi?”, in A Amazdnia Brasileira em
Foco, n.° 9 (julho de 1973/junho de 1974), pp. 61-87.
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bada de floresta virgem nos projetos aprovados pela SUDAM
(estimada em 5.000 quilémetros quadrados por ano) levantou
sérias questdes sobre o impacto ambiental da criagio extensiva
de gado na Amazénia.

Conforme mencionamos, foi criada em 1967 em Ma-
naus uma zona de comércio livre para contrabalangar a
concentragdo espacial dos incentivos fiscais da SUDAM na
Amazbnia Oriental. Embora a grioridade dada aos projetos
pecuérios em Mato Grosso e Para tenha perpetuado esse dese-
quilibrio intra-regional do investimento, a Zona Franca de
Manaus (ZFM) melhorou expressivamente o “clima do inves-
timento” na Amazbnia Ocidental. ® Em fins de 1975, 140 pro-
jetos industriais com investimento total préximo de Cr$ 4 bi-
lhc')es estavam aprovados pela SUFRAMA, o érgio supervisor
da ZFM. Além disso, os incentivos fiscais da SUFRAMA pro-
moveram acentuada expansido da atividade comercial baseada
na venda de mercadorias importadas “com isencdo de direitos”.

O impacto inicial da ZFM foi criar um grau de prospe-
ridade em Manaus que lembrou a “idade do ouro” do surto
da borracha, de 18’%/ 1912. A populagdo urbana cresceu em
taxa anual superior a 5%, enquanto os niveis tanto de renda
como de emprego subiram dramaticamente. O aparente sucesso
da ZFM, entretanto, ¢ toldado por ressalvas quanto a sua efi-
ciéncia e perspectivas como instrumento politico para o desen-
volvimento econémico sub-regional.

Antes de tudo, os beneficios econémicos da ZFM limi-
taram-se quase totalmente as redondezas de Manaus, com

oucos efeitos além dos limites municipais. Embora a melhoria
ge eficiéncia decorrente das Sglomeragﬁ&s urbanas esteja bem
documentada na literatura do desenvolvimento regional, a
existéncia de Manaus como um “pélo de atragdo” atua contra-
riamente aos objetivos econdmicos e geopoliticos de povoa-
mento das 4dreas fronteiricas da Amazénia. Outra critica, rela-
cionada com a primeira, diz respeito ao padrio de investi-
mento estimulado pelos incentivos fiscais da SUFRAMA. Em
contraste com a experiéncia da SUDAM, os investidores que
se localizaram em Manaus mostraram esmagadora preferéncia
por subsetores industriais como Eletronica e Téxteis (sinté-
ticos). Entretanto, a grave desvantagem dessas preferéncias
¢ que elas nao se baseiam nas vantagens naturais da Ama-

50 Ver Capitulo V para maiores detalhes.
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zbnia e sao dependentes da manutencio indefinida dos
suBsx&os’Wﬁmﬁmménto das impor-
tagbes, estimuladas pela legislagio da ZFM ( superior a 45%
ao ano em termos reais) colide com os esforgos por melhorar

o balango de pagamentos nacional.

| &
O Futuro: 1975/79

Naturalmente, o que o futuro distante reserva para a
Amazbnia ainda é, nesta altura, desconhecido. Contudo, os
documentos oficiais ja esbogaram os rumos gerais da politica
de desenvolvimento regional para a segunda metade da dé-
cada de 70. Antes de terminarmos, ser4 proveitoso resumir
brevemente o seu contetido.

1:7.1
O II Plano Nacional de
Desenvolvimento e o II Plano
de Desenvolvimento

nia °

Os objetivos globais da politica regional para o perfodo
1975/79 estio no II Plano Nacional de Desenvolvimento
(II PND). % Basicamente, esse documento continua a enfa-
tizar a filosofia de “integragdo nacional” do I PND. O II PND
recorda as complementaridades sécio-econdmicas do Nordeste,
Amazonia e Centro-Oeste e recomenda a expansdao dos fluxos
de fatores e mercadorias entre essas regides. O contetido e a
dire¢do desses fluxos sio deixados um tanto vagos, nao obstante
a implicagio de que a Amazénia e o Centro-Oeste venham

%0 Repiblica Federativa do Brasil, II Plano Nacional de Desen-
i (I PND) — 1975-79 (Rio de Janeiro: Fundagio IBGE,
Servigo Gréfico, 1974), pp. 60-68,
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a funcionar como mercados para a produgdo industrial do
Nordeste. No que parece ser um contraste com a filosofia de
seus predecessores, o II PND sugere que a énfase principal
da colonizagio agricola deve recair dentro do Nordeste, e s6
limitadamente na Amazonia e Centro-Oeste. O papel do Cen-
tro-Sul continua a refletir o modelo centro-periferia implicito
no I PND, ou seja, os artigos manufaturados, o capital e a
tecnologia das regioes mais desenvolvidas devem ser trocados
pelas matérias-primas das menos desenvolvidas.

Pelas referéncias especificas 4 Amazénia no II PND tem-
se a impressio de que as autoridades decidiram afinal que
essa regiio é realmente uma “fronteira de recursos” (portanto,
um grande bem nacional) e ndo uma tipica regido deprimida
(e, portanto, um 6nus nacional). Talvez o mais importante
dentre o0s novos programas que refletem esse sentimento seja
o Programa de Pélos Agropecudrios e Agrominerais da Ama-
zonia (POLAMAZONIA, estabelecido em 1974 (Decreto
n.° 74067, de 29 de setembro), que dispde sobre a criagdo
de 15 “polos de crescimento” selecionados com base em suas
vantagens comparativas, observadas em diversos setores pro-
dutivos. E custeado através dos orcamentos do FPIN e
PROTERRA e de outras fontes, com Cr$ 4 bilhdes para o
periodo 1975/79.

Em suma, o POLAMAZONIA ¢é um programa de desen-
volvimento de infra-estrutura destinado a criar um “clima de
investimento” mais favordvel para a iniciativa privada. Esta
abordame geral vem sendo seguida desde meados da década
de 60, embora os investimentos do POLAMAZONIA sejam de
natureza mais integrada e abrangente que os dos programas
anteriores. Além disso, concentram-se inteiramente em areas
outras que nio as principais aglomeragdes urbanas. Naquilo
que bem pode ser a sua mais expressiva contribui¢do, 0
POLAMAZONIA desenvolvera a infra-estrutura bdsica em
torno das vultosas reservas de minério de ferro da Serra dos
Carajas (Pard), estimadas em 18 bilhdes de toneladas, cuja
produgiio efetiva serd um empreendimento conjunto da Com-
panhia Vale do Rio Doce e um consorcio estrangeiro.

A futura contribuicio da Amazénia para a balanga comer-
cial do Brasil ¢ também um tema importante do II Plano de

44



Desenvolvimento da Amazdnia (II PDAm). ¢! Realmente, esse
documento traga ainda com mais nitidez o papel da regiao
como uma “fronteira de recursos” (embora utilizando a ex-
pressdo “fronteira tropical”). Isso em si ji ¢ um grande aper-
feigoamento sobre os planos regionais anteriores, que equivo-
cadamente confundiam a Amazoénia com uma regiio deprimida
como o Nordeste (mencionado como “regiio em desenvolvi-
mento” no IT PDAm). Como norma de sua estratégia de fron-
teira, 0 II PDAm emprega o que chama de modelo “desequi-
librado corrigido”. E “desequilibrado” por concentrar-se, por
exemplo, em mineragdo, pecuéria, madeira, agricultura racio-
nal, turismo, que tém alto potencial de gerar divisas estran-
geiras através da exportagio ou de conservé-las através da
substituicio de importagdes. E é “corrigido” no sentido em
que sugere a criagio de mecanismos (por exemplo, novos
investimentos e transferéncias federais, processamento local de
matérias-primas e obrigatoriedade de reinvestimento dos lucros
empresariais) que garantiriam niveis eqiiitativos de retengio
da renda na Amazénia.

Em todo o II PDAm hé ampla evidéncia de que os formu-
ladores da politica regional estao cientes dos graves problemas
de reforma agréria e colonizagio, de politica de industriali-
zagdo e de protecio ambiental que restam na regido. No pri-
meiro caso F a julgar do orgamento do II PDAm — ver Tabela
1.2), parece que a colonizagio planejada se cumprird em taxa
muito mais lenta durante o restante do decénio. Nesse campo,
as principais metas sio melhorar o funcionamento das col6nias
existentes e regulamentar a distribuigio de titulos de proprie-
dade nas zonas de migragio espontinea. O desenvolvimento
industrial ainda continua a ser importante preocupagio das
autoridades (ver Tabela 1.2), eml?ora o desejo agora seja
baseé-lo mais no processamento de matérias-primas regionais
do que no modelo de substitui¢io de importagbes na prépria
regiao. Finalmente, a preocupagio com o ambiente natural
da Amazénia evidencia-se no estimulo que o plano d4 & admi-
nistragdo cientifica das florestas e na sugestio de que os
futuros projetos pecuérios se localizem em regies de cerrado,
cerraddo e mata fina, em vez de em éreas de floresta densa.

01 Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia (SUDAM ),
II Plano de Desenvolvimento da Amazénia; Detalhamento do II Plano
Nacional de Desenvolvimento (1975-1979) (Belém, 1975).
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1.8
Sumario

Desde o comego do século até o fim da II Guerra Mundial
as politicas publicas para 4 Amazdnia preocuparam-se quase
loragio das enormes reservas de

exclusivamente com a exp O =
borracha natural da regio. Tais politicas trouxeram certo grau

de prosperidade por breves perfodos. Entretanto, seus impac-
tos negativos foram muito mais duradouros. Por essa concep-
¢ao limitada de desenvolvimento, as autopdades de entao
inadvertidamente perpetuaram uma mentalidade baseada na
agricultura extrativa que, até certo ponto, persiste até hoje.
Essa mentalidade contribuiu para a rsio e 0 nomadismo

opulagio amazbnica € retardou a introdugdo de técnicas

da
angco as modernas. Em suma, 0 planejamento da regido antes
de 1945 provavelmente fez mas para restringir o desenvolvi-

mento regional do que para promové-lo.
Nos dois decénios seguintes a 11 Guerra Mundial, a aten-

¢do voltou-se para os mo elos mais tradicionais de desenvolvi-
mento econdmico. Aprendendo talvez com os erros de seus
antecessores, as autoridades desse periodo procuraram reduzir
a dependéncia regional quanto & agricultura extrativa e, ao
contrério, concentraram esforgos na promogdo de agricultura
racional, industria e mineragao. Enfatizaram ainda a neces-
sidade de acabar com o isolamento da Amazénia pela criagio
de uma infra-estrutura nos subsetores Transportes e Comuni-
cagbes. Embora essa abordagem abrangente constituisse um
assO Nno rumo certO, seu impacto ﬁna] sobre a re{ﬁo fOi
insignificante. O problema fundamental era que os objetivos
da SPVEA excediam em muito a capacidade financeira e
técnica do érgdo. Além disso, @ SPVEA cometeu o erro crucial
de pulverizar demasiadamente seu orgamento, no esforgo de
agradar a todos os interesses politicos regionais.

Em meados da década de 60, a impoténcia da SPVEA
era tio flagrante que ela foi extinta e substituida por um novo
érgao, denominado SUDAM, moldado nas linhas da SUDENE.
Como diretrizes operacional e filoséfica a SUDAM seguiria
o i “Operaga0 Amazbnia”, série de leis promul-
gadas em 1966 e 1967. Em seus aspectos econdmicos, a “Ope-
ragio Amazdnia” pretendia ficamente uma politica de
industrializacio substitutiva deé importagdes baseada num
elenco de incentivos fiscais € crediticios & iniciativa privada.
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Possufa ainda importante contetido geopolitico, que salien-
tava a necessidade de povoar a Amazénia através de migracio
interna e colonizagdo agricola planejada. A “Operagio Ama-
zbnia” conseguiu realmente chamar a atengio publica para
os problemas da regido, mas, por volta de 1970, seus resultados
concretos ainda eram dificeis de identificar. A indéstria foi
atraida com éxito para a Amazbnia por meio da politica de
incentivos fiscais e crediticios, mas comegou a ficar claro que
o modelo de industrializagio via substituicio de importagoes
tomado de empréstimo do Nordeste nao poderia ser facilmente
transferido para uma regido de caracteristicas tio marcada-
mente diferentes. Além de tudo, foi tal o ritmo de desenvolvi-
mento da infra-estrutura durante essa fase que ameacou tolher
ainda mais os esforgos para acelerar o crescimento econdmico
e a ocupagdo da Amazonia.

O perfodo 1970/75 caracterizou-se por expressivo aumento
do papel do Coverno Federal na Amazénia. O tema dominante
nesses anos foi a “ixlt%f@ggo nacional”, objetivo global que
seria_atingido afravés de ambicioso programa de construgio
rodovidria, em conjunto com assentamentos de patrocinio
oficial a0 longo das vias principais. Q mai -aspecto
das politicas de integracdo nacional talvez tenha sido a cons-
g-_u_ga“J_o_ da Transamazdnica, artéria de 2.500 quilémetros que,
pela primeira vez na histéria, proporcionaria a ligacdo ter-
restre entre o Nordeste densamente povoado e o Norte espar-
samente povoado. Estimulando-se a migracdo interna por essa
&trada, raciocinava-se que as pressdes demogréficas no Nor-
deste poderiam ser aliviadas, a0 mesmo tempo em que se
obteria a ocupacio produtiva da Amazénia. Para tal fim, o
Governo Federal criou uma rede de comunidades agricolas

lanejadas e ativamente recrutou possiveis colonos. O modelo

ge industrializagio via substituicao de importagdes ndo foi
inteiramente abandonado, embora as prioridades se voltassem
mais para o desenvolvimento de atividades de 1 pecuéria e mi-
neracao. Neste tltimo esforgo, os planejadores do desenvolvi-
mento podiam contar agora com o suporte logistico propor-
cinado pelo RADAM.

.Os resultados provisérios da era de “integracio nacional”
ndo estio ainda bem claros. No lado positivo, o recente desen-

‘volv,i_“lS’_’tLId_a_i_“ﬁﬂm“m[Lm‘uito fez para acabar com o
‘istérico isolamento da Amazénia em relagao ao resto do Brasil

e abriu 4reas antes inacessiveis ao uso produtivo. Além disso,
e @ : ;
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pelos esforgos do RADAM, muitos dos mistérios que rodeavam
o cabedal de recursos naturais da r?iio vio sendo agora
dissipados. Ademais, estdo-se revelando muitas alternativas
viveis a agricultura extrativa tradicional, incluindo-se entre
elas os projetos de criagdo de gado e mineragdo na Amazénia
Oriental, beri como a Zona Franca de Manaus na sub-regido
“ocidental. _ 2he e,
No lado negativo, uma série de erros afligiu os programas
de colonizagio agricola e somente uma fragio do “excesso”
de populagio nordestina foi efetivamente absorvida na Ama-
zbnia. Além do mais, os fluxos migratérios espontineos do
Nordeste e outras partes criaram graves tensdes sociais, devido
a questdes de posse da terra, ainda nio resolvidas. Finalmente,
e talvez o mais importante a longo prazo, as politicas de acele<
ragio da ocupagdo, integragio e desenvolvimento econdémico
também aceleraram a destruicio da fauna e flora regionais.



