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RESUMO

As desigualdades sociais e econdmicas nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste sdo
problemas histéricos no Brasil, evidenciadas pela descontinuidade da agenda de
desenvolvimento econdmico, por falhas, ora na formulacdo, ora implementacdo de
politicas publicas, com agdes paliativas e paternalistas em atender demandas
emergenciais, em desvantagem nos investimentos publicos voltados ao fortalecimento de
outras regides com maior dindmica econdmica. O método da investigacdo baseia-se no
processo das politicas publicas (formulagdo e implementacdo), dos planos de
desenvolvimento e dos equivocos na implementagdo das acdes voltadas ao
desenvolvimento econdmico (desde 1950), dada a centralizagdo do governo federal com
a execucdo de cima para baixo (top-down) aos demais entes subnacionais, sendo
subsidiado pela literatura especializada, pelas legislagdes, por meio de dados e fontes
secunddrias de 6rgaos e estatisticas oficiais, referenciados nas Regides Norte, Nordeste e
Centro-oeste, tendo como objetivo geral analisar a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional - PNDR (2007-2018), para as Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, e atuagao
das Superintendéncias de Desenvolvimento e da CODEV ASF nos resultados em diminuir
as desigualdades regionais e as assimetrias sociais e econdmicas no Brasil, e objetivos
especificos examinar a formulacdo das politicas publicas e a implementacdo, e a
participacdo ou a concorréncia burocrdtica subnacional em torno das influéncias nas
decisdes das politicas publicas e dos instrumentos de acesso aos recursos publicos, para
o desenvolvimento regional, e ainda analisar o papel institucional e a atua¢do da Sudam,
Sudene, Sudeco e Codevasf, para a melhoria socio-econdmica das regides e do efetivo
desenvolvimento regional.

Palavras-chaves: politicas publicas; desenvolvimento regional; desigualdades sociais.



ABSTRACT

Social and economic inequalities in the North, Northeast and Central-West Regions are
historical problems in Brazil, evidenced by the discontinuity of the economic
development agenda, by flaws, sometimes in the formulation, sometimes in the
implementation of public policies, with palliative and paternalistic actions in meeting
demands emergencies, at a disadvantage in public investments aimed at strengthening
other regions with greater economic dynamics. The investigation method is based on the
process of public policies (formulation and implementation), development plans and
mistakes in the implementation of actions aimed at economic development (since 1950),
given the centralization of the federal government with top-down execution. top-down to
other subnational entities, being subsidized by specialized literature, by legislation,
through data and secondary sources from official bodies and statistics, referenced in the
North, Northeast and Central-West Regions, with the general objective of analyzing the
National Regional Development Policy - PNDR (2007-2018), for the North, Northeast
and Central-West Regions, and the performance of the Development Superintendencies
and CODEVASF in the results in reducing regional inequalities and social and economic
asymmetries in Brazil, and specific objectives to examine the formulation of public
policies and implementation, and participation or subnational bureaucratic competition
around the influences on public policy decisions and instruments of access to public
resources, for regional development, and also analyze the institutional role and the actions
of Sudam, Sudene, Sudeco and Codevasf, for the socioeconomic improvement of the
regions and effective regional development.

Keywords: public policy; regional development; social inequalities.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas a pesquisa sobre o processo decisorio e desenho das politicas
publicas, assim como das institui¢des, regras e modelos que regem sua agenda,
elaboracdo, implementacdo e a avaliacdo, ganhou maior importancia e visibilidade,
através de discussdes relevantes na arena politica e entre os estudiosos do assunto, dentre
eles Hochman (2012), Howllet, Ramesh e Perl (2013), Secchi (2013), Souza (2018) e
Lotta (2019).

Fatores politicos, econdmicos, sociais e financeiros contribuiram para a maior
visibilidade nos estudos e debates em politicas publicas. Isto porque, entre os anos 80 e
90 do século XX, alguns desses fatores conduziram a adog¢ado de politicas governamentais,
com o Vviés restritivo nos gastos publicos, em substituicdo das politicas keynesianas do
pOs-guerra, e na reorganizacdo das funcdes do Estado no desenvolvimento econdmico e
social, das quais passaram a dominar a agenda na maioria dos paises, em especial
daqueles em desenvolvimento, incluindo o Brasil.

Sob a perspectiva da agenda publica de desenvolvimento econdmico no Brasil, a
partir do século XX e diante da forte centralidade do governo federal, a formulacao das
politicas de desenvolvimento foi marcada pelo acirramento da burocracia entre os entes
subnacionais, em influenciar a destinacdo dos investimentos governamentais, com a
formacdo de uma ldégica politica e técnica para a industrializacdo do pais, e na
implementacdo das acdes que, de um lado, foram determinantes para um maior
crescimento econdmico das Regides Sul-Sudeste, resultando em descontrole das contas
publicas e aumento da divida do governo federal, e de outro lado, promoveram barreiras
que impossibilitaram novas oportunidades de acesso a bens e servicos individuais e
coletivos, com a constituicdo de subsistemas sociais € econdmicos assimétricos nas
Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste.

A presente pesquisa tem seu objeto de estudo a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional - PNDR de 2007 a 2018, enquanto diretriz ao
desenvolvimento para as Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, sendo que foram
disponibilizados recursos, institui¢des e instrumentos, porém nao foram suficientes ou
houve possiveis falhas nos estdgios dessa politica publica em atingir resultado efetivos a
diminui¢do das desigualdades econdmicas e sociais no Brasil.

Um argumento importante da pesquisa € se houve falhas nos estigios das politicas

de desenvolvimento e nos investimentos governamentais, que contribuiram nas
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modulacdes dos processos politicos de integracdo regional, e na institucionalizacdo da
dicotomia entre norte-sul, por meio de comparacdes verticais entre as Regides Norte,
Nordeste e Centro-oeste e as Regides Sul-Sudeste, e ndo por andlises na forma horizontal,
sobre as melhorias alcangadas nessas regides, em relacdo a educacdo da populagdo,
melhorias na produgcdo e circulagdo de renda, dentre outros, para averiguar o
desenvolvimento social e econdmico.

Outro argumento estd baseado em equivocos na implementacdo das a¢des voltadas
ao desenvolvimento econdmico no Brasil que, ao longo da histéria, nao se desvencilhou
do planejamento desde o Plano SALTE (1950), dada a forte centralizacdo do governo
federal e metodologia de execucao de cima para baixo (fop-down), voltada aos demais
entes subnacionais.

A PNDR (2007-2018), apesar de sustentar eixos setoriais de intervencao,
objetivos e estratégias, especificamente, apresenta um desvio em seu planejamento por
ndo envolver, de baixo para cima (bottom-up), os entes subnacionais (Estados e
Municipios) e nem os individuos a serem atendidos nas localidades, para apontarem suas
necessidades locais (acesso a 4gua para consumo e irrigagado, as tecnologias de produgao
com base nos recursos da biodiversidade), e na execucdo das acdes. A PNDR nao deu
énfase em suas estratégias para as vocacgoes regionais € suas potencialidades (energia
solar, edlica, agricultura, pecudria, aquicultura etc.), para a formacdo de polos de
desenvolvimento, de distribuicdo (formacgao de cooperativas), e para trocas com outras
regides de forma sistémica e integrada (microeconomia).

Desde os anos de 1940, o governo federal brasileiro, sob o modelo
desenvolvimentista, estruturou uma agenda governamental em promover investimentos
publicos, voltados ao estimulo de novos negdécios, por meio da criagdo de empresas
publicas, como a Companhia Siderurgica Nacional (CSN -1941); Companhia Vale do Rio
Doce (1942); Complexo Hidrelétrico do Sao Francisco (CHESF — 1945); Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico (BNDE — 1952); Banco do Nordeste (BNB — 1952);
Petrobras (1953), dentre outras, das quais visavam agdes, em grande parte, voltadas ao
desenvolvimento industrial, e fomento econdmico do Centro-Sul.

Para as regides com dificuldades em alavancar atividades econdmicas, foram
criadas instituicoes governamentais especificas, para atender as necessidades ao
desenvolvimento regional, sendo que em 1946, foi criada a empresa publica Companhia
de Desenvolvimento integrado de dreas prioritarias nas regidoes dos Vales dos rios Sao

Francisco e Parnaiba (CODEVASF); em 1953 foi instituida a Superintendéncia do Plano
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de Valorizacdo Econdmica da Amazdnia (1953), depois substituida em 1966 pela
Superintendéncias de Desenvolvimento Regional da Amazénia (SUDAM), em
conformidade a formacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento Regional do
Nordeste (SUDENE) em 1959, e a do Centro-Oeste (SUDECOQ), criada em 1967.

O modelo desenvolvimentista proposto em 1950 com o Plano SALTE, estruturado
em eixos estratégicos como Satide, Alimentagdo, Transporte e Energia, tendo o governo
federal o principal indutor dos investimentos (recursos financeiros, institui¢do de
empresas publicas etc.) e centralizador na execucdo das ac¢des (pouca participacdo dos
Estados e Municipios), ao longo do tempo foi o modelo para outros planos de
desenvolvimento, dado o direcionamento dos recursos para as regides com melhor
viabilidade de desenvolvimento econdmico, privilegiando, as Regides Sul e Sudeste, no
fortalecimento da industria e agricultura, para distribuicdo de bens e servicos dentro do
pais, e aumento das exportacdes.

O governo federal ao centralizar o planejamento de desenvolvimento econdmico
regional e os recursos publicos, assume os riscos de falhas ou equivocos em atingir seus
objetivos, e permite o argumento de que a Agenda de desenvolvimento econdomico e
social, e a formulagdo das politicas publicas perderam a relevancia e a efetividade em
atender as demandas. Isto porque promove a deformacdo do desenho institucional
federativo, gera a fragmentagcdo na implementac@o dessas politicas publicas, inviabiliza
resultados eficazes, formando um circulo vicioso com o aliciamento politico regional e
acirramento burocraitico intergovernamental do ente nacional com os demais entes
subnacionais (Almeida, 1996; Kerbauy, 2001; 2004; Souza, 2005; 2018 Arretche, 2004;
Nunes, 2003; Secchi, 2013; Soares; Machado, 2018; Lotta, 2019), sob dois aspectos:

Primeiro no desvio dos objetivos publicos, para objetivos organizacionais
(Howlett; Ramesh; Perl, 2013) dado o alinhamento do 6rgdo federal (Ministério da
Integrac@o) com as instituicdes financeiras que operam os Fundos de Desenvolvimento,
e no outro aspecto, pela desarticulagdo de acdes institucionais entre os entes federativos
(nacional e subnacionais) (Arretche, 2004; Abruccio; Franzese, 2007; Linhares; Mendes;
Lassance, 2012), com a dispersdo de recursos publicos, e subutilizacdo das
Superintendéncias de Desenvolvimento e da Codevasf (descentralizagdo) no
desenvolvimento regional, o que culmina na descontinuidade de politicas publicas de
desenvolvimento regional (Vieira Pinto, 1960; Meier; Baldwin, 1968; Richardson, 1973;
Furtado, 1974; 1998; 2000; Fischer, 2002; Monteiro Neto; Castro; Brandao, 2017).

O desenvolvimento regional brasileiro de 2007 a 2018, sob a influéncia do
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pensamento ortodoxo de desenvolvimento econdmico, como modelo para a padronizac¢ao
das regides, e na elaboracao de planos de acdes, com execucao de cima para baixo (fop-
down), evidencia que ndo se desvencilhou da estrutura e modelo desenvolvimentista
(1950), seja na forma de investimentos para a constitui¢do e fortalecimento da industria
e dos fatores de produgdo agricola de larga escala, para compor setores econdmicos nas
localidades-alvo, e exdgenos as suas potencialidades, vocagcdes e capacidades; seja em
estruturar a producdo e distribuicio em modelos macroecondmicos de mercado, com
intuito de apresentar indicadores de melhoria na distribuicdo de renda, no nivel de pessoas
ocupadas (trabalho), no uso de recursos naturais etc., € que demonstram resultados
artificiais quanto ao baixo desenvolvimento das Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste,
quando comparadas aos dados das regides sul e sudeste, consideradas mais
desenvolvidas.

O processo das politicas publicas de desenvolvimento regional no Brasil e seus
resultados, provoca o pensar no futuro e requer revisitar a histéria do desenvolvimento
no Brasil, e dos seus planos de agdes, criados diante de crises econdmicas € por
modificagdes provocadas por fatores politicos nas ultimas décadas, e sua influéncia e
repercussao para as futuras agdes dessas politicas publicas.

Isto porque a capacidade de determinada sociedade em superar os entraves a
realizacdo de suas potencialidades e alcangar seu desenvolvimento, como um fendmeno
de promocgao social (Vieira Pinto, 1960; Furtado, 1974; 1998), e tem nas politicas publicas
um papel importante, compreendidas como parte da promog¢ao do desenvolvimento, ou
seja, o papel das politicas ptiblicas estéd relacionado a um processo com aspectos bastante
dindmicos, em que uma sociedade reconhece os seus problemas e participa propondo
solucdes de acordo com suas capacidades, através de parametros de maior ou menor
abrangéncia, apresentando caracteristicas em construcdo ou em reforma (Vieira Pinto,
1960; Furtado, 1974; 1998; 2000; Castro; Oliveira, 2014).

Assim, a formulacido de politicas publicas em atender questdes na reducao das
desigualdades regionais e assimetrias sociais e econdomicas no Brasil, deve ser capaz de
diagnosticar, organizar, planejar a implementacao de programas e plano de acdes, para
atingir resultados efetivos as localidades alvo dessas politicas (Souza, 2005; Capella,
2006; Pires; Lotta; Oliveira, 2018), no sentido de estimular as suas capacidades e em
potencializar negécios, que atendam suas necessidades para o desenvolvimento
econdmico e social de forma integrada com outras regides.

Em linhas gerais, a deficiéncia de participacdo dos entes subnacionais e da
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sociedade civil na formulagdo das politicas publicas, na implementacdo das ac¢des de
desenvolvimento e na avaliacdo, sdo complicadores a realizagdo do desenvolvimento
regional, e a consolida¢do de um federalismo cooperativo, voltado a efetiva diminui¢ao
das desigualdades sociais e econdmicas.

O desenho institucional atual no Brasil esté estruturado para ser descentralizado e
baseado na cooperacdo, coordenacdo e integracdo, no que se refere a divisdo de
competéncias entre os entes da federacao (Almeida, 1996; Kerbauy, 2001; 2004; Souza,
2005; Arretche, 2004; Secchi, 2013; Soares; Machado, 2018).

Para o desenvolvimento das regides com menor expressividade em suas atividades
econOmicas, destaca-se um argumento importante sobre os entraves no processo de
desenvolvimento regional, envolvendo a precéria descentralizagdo institucional e o papel
institucional das Superintendéncias de Desenvolvimento Regional das Regides Norte,
Nordeste e Centro-oeste e da Codevasf, dada suas inexpressivas articulagdes com atores
sociais, politicos e instituicdes financeiras (operadoras dos Fundos Constitucionais para
o desenvolvimento), e inércia em promover uma governanca regional integrada, para
executarem acdes das politicas publicas de desenvolvimento regional de forma
sistematizada, ou seja, atuam como 6rgaos vinculados diretamente ao governo federal,
em total desacordo as suas criacdes legais especificas, como entidades descentralizadas
com autonomia administrativa e financeira e distintas do ente federal instituidor.

Em meio as deficiéncias institucionais das Superintendéncias de
Desenvolvimento (SUDENE, SUDAM e SUDECO) e a Codevasf, por serem entidades
publicas descentralizadas (respectivamente, autarquias e empresa publica), elas mantém
dependéncia financeira-orcamentdria e centralizacdo excessiva NOS Processos
administrativos e decisérios, com acirrada competicao inter-burocratica e politica, € o
insulamento politico (Nunes, 2003; Pires; Lotta; Oliveira, 2018); fundos de
financiamentos e recursos publicos instdveis; instrumentos de gestdo desfocados com a
eficiéncia dos recursos investidos, dos seus impactos em resultados eficazes a mudanca
socioecondmica, e a potencializa¢do das vocagdes econdmicas das regides prioritdrias.

O insulamento politico (Nunes, 2003; Pires; Lotta; Oliveira, 2018) das
Superintendéncias de Desenvolvimento (SUDAM, SUDENE e SUDECO) e da
CODEVASEF, alija o protagonismo institucional delas, restringe sua autonomia e
descentralizacdo como entidades publicas, cujas pressdes da burocracia governamental
dos entes subnacionais, as colocam na posi¢ao de 6rgaos de governo (centralizadas), para

atender as necessidades meramente politicas em a¢des emergenciais ou paliativas.
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De outra forma, essas instituicdes governamentais concorrem com institui¢des
financeiras (Banco do Nordeste, Banco do Brasil, Banco da Amazonia, dentre outros),
que administram os recursos dos Fundos Constitucionais, as quais promovem acdes €
programas institucionais préprios, alinhados com o governo federal pelo Ministério da
Integracdo, e as diretrizes do Plano Nacional de Desenvolvimento Regional,
especialmente nas regides, dreas e setores econdmicos prioritarios.

No entanto, baseado no modelo brasileiro de arranjo federativo (Elizar, 1991;
1995; Almeida, 1996; Arretche, 2004; Abruccio; Franzese, 2007; Linhares; Mendes;
Lassance, 2012; Soares; Machado, 2018), atualmente o processo e implementacdo das
politicas publicas tem em sua execucdo a estrutura de gestdo de processos, com o
argumento de que ndo houve qualquer alteracdo na rigidez administrativa e hierdrquica
no controle dos recursos federais sobre os demais entes politicos subnacionais, ou seja, o
formato de gestdo objetiva o cumprimento de metas, o que denota certo sistema ou
subsistema baseados em hierarquia financeira, institui estruturas politicas assimétricas,
baseados muitas vezes em critérios especializados e técnicos (renda, densidade
demogrifica, etc.), e em menor evidéncia ou relevancia, por critérios de diferenciagao, e
de preferéncias na formacdo de agendas regionais, diminuindo assim as influéncias nas
decisdes politicas e controle na implementacdo das politicas publicas em
desenvolvimento econdmico e social (Meier; Baldwin, 1968; Richardson, 1973; Singer,
1981; Kerbauy, 2001; 2004; Sen, 2001; Rands, 2011; Mathias-Pereira, 2012; Brandao;
Siqueira, 2013; Veloso; Ferreira; Giambiagi; Pessoa, 2013; Villanueva, 2015; Pires;
Lotta; Oliveira, 2018).

O método da investigacdo em politicas publicas, voltado aos desenhos
institucionais dos entes federativos e das entidades publicas, enquanto estruturas
governamentais (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), o trabalho, tem como
objetivo geral analisar a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR 2007-
2018), para as Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, participacdo das
Superintendéncias de Desenvolvimento e da CODEV ASF nos resultados em diminuir as
desigualdades regionais e as assimetrias sociais e econdmicas no Brasil.

Para tanto, os objetivos especificos examinar a formulacao das politicas publicas
e sua implementacdo da PNDR (2007-2018), e a participagdo ou a concorréncia
burocratica subnacional em torno das influéncias nas decisdes das politicas publicas e dos
instrumentos de acesso aos recursos publicos, para o desenvolvimento regional e analisar

o papel institucional e a atuacdo das SUDAM, SUDENE, SUDECO e da CODEVASF,
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em relacao nos resultados quanto a diminui¢do das desigualdades e assimetrias sociais e
econOmicas em suas regioes/areas de abrangéncia.

Através da analise da formulacdo e implementacdo de PNDR (2007-2018), por
meio de subsidios da literatura especializada, busca-se contribuir com o debate sobre os
desarranjos institucionais entre os entes federativos, e as assimetrias provocadas nas
disfuncdes entre o governo nacional e os governos subnacionais, com uma discussdo dos
conflitos de interesses nas relacdes intragovernamentais, intergovernamentais e da
governanca das Superintendéncias de Desenvolvimento e da CODEVASF nas Regiodes
Norte, Nordeste e Centro-oeste, das quais sdo &areas sensiveis a promogdo do
desenvolvimento econdmico e social integrado.

A metodologia terd o subsidio de contetido da legislacdo, com a contextualizacao
dos objetivos dos Planos de desenvolvimento de 1950 a 2018, andlise da literatura
especializada sobre o tema, de dados e fontes secunddrias, através de 6rgaos e estatisticas
oficiais, referenciados nas Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, com a obten¢do de
informacdes do IBGE e IPEA, Painel de Acompanhamento da Conjuntura e Programas
Sociais, dentre outras, relacionadas ao Desenvolvimento Social nas mesorregides para
apuracao de informacdes relacionados ao crescimento econdmico e social.

Serdo analisados dados das mesorregides em estudo, tendo como base
comparativa dos Estados mais populosos e dindmicos economicamente em cada Regido,
sendo: Norte — Amazonas, Para e Tocantins; Nordeste — Maranhio e Bahia, e Centro-
oeste - Mato Grosso e Goids, com base na maior densidade populacional e abrangéncia
das acdes da SUDAM, SUDENE, SUDECO e CODEV ASF quanto:

- Renda média das mesorregides e participacdo na renda nacional; percentual da
populacdo ativa economicamente (16 a 65 anos);

- Principais atividades/vocagdes agroecondmicas, comerciais, industriais e
Servigos;

- Acesso a saude, ao saneamento (esgoto residencial, coleta de lixo) e a dgua
potavel e o indice de desenvolvimento humano (IDH);

- Nivel de educagdo basica, técnica e superior e nivel de qualificacao;

Além da introdug¢do, o presente trabalho na segunda secdo faz uma
contextualizacdo da integracdo nacional e do desenvolvimento econdmico no Brasil
coldnia, posteriormente no periodo da Republica nova com o Plano SALTE (1948), Plano
de metas (1956-1961), Planos Trienais no periodo de governo militar (1964-1985),

redemocratizacao 1985 a 1994, Planos de Reforma do Estado, Brasil em Acdo e Avanca
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Brasil (1995-2003) e a viabilidade de novos paradigmas, para a diminuicdo das
desigualdades no Brasi (2003 a 2018).

A terceira se¢do aborda o arranjo institucional, sua organizacdo descentralizada e
suas disfungdes na articulacdo em diferentes niveis governamentais com seus entraves
juridico-burocraticos, e as competéncias dos entes federativos para o desenvolvimento
regional a partir de 1988.

Na quarta secdo € analisado as politicas publicas para o desenvolvimento regional
de 2007 a 2018, o uso dos recursos dos fundos constitucionais como instrumento
financeiro governamental, sua relevancia para a diminui¢do das desigualdades
econOmicas e sociais, e o papel institucional das Superintendéncias de Desenvolvimento
regionais e da Codevasf, voltada ao desenvolvimento das regides norte, nordeste e centro-
oeste.

Em sequéncia, na quinta e ultima se¢do, no periodo de 2007 a 2018, € analisado
os planos regionais de desenvolvimento (PRD) das Regides Norte, Nordeste e Centro-
oeste, em relacdo a implementacdo PNDR, e as suas assimetrias para o desenvolvimento

econdmico e social.
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2 A DISFUNCAO DO MODELO DESENVOLVIMENTISTA DE 1948-2018.

Retratar o desenvolvimento no Brasil ndo € uma tarefa tao facil, tendo em vista o
aspecto de sua origem histdrica, frente as suas particularidades politicas, desde a chegada
dos portugueses até os dias atuais, porque o panorama de sua situagao no cendrio mundial
considerado pais subdesenvolvido para em desenvolvimento, transpassa as condi¢oes de
tempo.

Segundo Vieira Pinto (1960) a defini¢do de desenvolvimento estd associada a sua
finalidade que pressupde ser rigorosa e compreensivel em seus fins almejados para, assim,

ser considerado o desenvolvimento em um processo, porque:

No seu conceito estd incluido tudo aquilo que define a natureza do
processo, isto é, na expressao mais abstrata, a transigéncia inteligivel.
Processo é sucessdo de aspectos, algo que admite sem ddvida descricdo
empirica em termos de justaposi¢ao cronoldgica, mas € sucessio que,
em esséncia (e por isso precisamente se distingue das sucessdes
temporais que ndo sdo processos), implica procedéncia segundo
conexdo (Vieira Pinto, 1960, p.21).

Vieira Pinto (1960, p. 29) aborda que “sem ideologia do desenvolvimento ndo ha
desenvolvimento nacional”, e argumenta que o desenvolvimento além de fundado em um
processo, deve ser compreendido sob a espécie de unidade, essencial no planejamento e
preparacao de agdes construtivas, com atos destinados a atingir a finalidade intencionada,
por meio de diferentes agentes em uma sociedade democratica, de um lado pelo poder
publico, o qual é aparelhado para obter melhores informacgdes para planejar o
desenvolvimento, e de outro agentes livres que precisam ser convencidos, por decisdes
voluntdrias, e para tanto necessitam ter ideias claras e conscientes sobre o estado social
presente, e aquele que se busca atingir, como desejavel e melhor.

Furtado (1974), sob o aspecto econdmico, relaciona o entendimento de
desenvolvimento ao seu lastro na medi¢do do grau de acumulagcdo de capital, aos
processos produtivos e o nivel de acessos dos individuos aos bens produzidos, e seu grau

de consumo, e define que:

7

[...] desenvolvimento econdmico é um fendmeno com uma nitida
dimensdo histérica. Cada economia que se desenvolve enfrenta uma
série de problemas que lhe sdo especificos, [...]. O complexo de seus
recursos naturais, as correntes migratorias, a ordem institucional, o grau
relativo de desenvolvimento das economias contemporaneas
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singularizam cada fendmeno histérico de desenvolvimento (Furtado,
2000, p. 16-17).

Nesse sentido, para Vieira Pinto (1960), a ideologia do desenvolvimento nacional
nao pode ser um esquema conceitual, abstrato e improdutivo, e sim demonstrar aspectos
gerais e de acdo concreta. Por isso, o desenvolvimento nacional ndo € um movimento
histérico de maneira casual, com ocorréncia desordenada ou indeterminada, mas um

processo realistico e concreto.

E necessdrio que na consciéncia individual se instale, no lugar da
anterior, nova representa¢do, aquela que, por hipdtese, contém a
imagem justa da realidade nacional daquele instante, e, portanto,
permite a concep¢do do plano de desenvolvimento que os grupos
sociais dirigentes pretendem realizar. [...] Em outras palavras, para que
se torne possivel, e depois real, a unidade imprescindivel ao rendimento
6timo do processo nacional, é necessdrio que aquilo que em cada
consciéncia privada € ideia, seja socialmente ideologia (Vieira Pinto,
1960, p.24-25).

Furtado (1974) realca a ideia de desenvolvimento econdmico, principalmente no
Brasil, como um simples “mito”, porque nao se identificou as necessidades fundamentais
da coletividade e das possibilidades de acesso a sua formacdo educacional a fim de
melhorar suas condi¢des de vida, investimentos, € com isso € preciso desvincular-se de
modelos econdmicos histdricos, que ndo permitiram e permitem o avango tecnolégico e
incrementos na produtividade, para a transformacdo de atividades de subsisténcia a
comercial e, necessariamente, ndo houve o abandono dos processos tradicionais de
producdo, nem diversificou o consumo de novos mercados.

Nesse sentido, Tania Bacelar de Aratijo (2006) real¢a a posi¢ao de Furtado (1998)
para o problema do Nordeste, em que ndo é a seca em si, mas a reconfiguracdo do
desenvolvimento brasileiro, € como a regido estd inserida nela.

Para Furtado a causa do baixo desenvolvimento do Nordeste reside na sua
formacao histérica da estrutura socioecondmica e politica instalada, de maneira que se
nao houver uma mudanca estrutural, nao ha como melhorar as condi¢des da regido, e uma
das formas dessa mudanca € o investimento em uma politica de distribui¢ao hidrica e
reforma agraria, porque o fendmeno social das secas, ou da “industria da seca”, é
consequéncia dos problemas do Nordeste.

No Brasil os aspectos histéricos de modelo econdmico foram sendo construidos e

propagados ao longo tempo, para manter no campo politico a liturgia de poder do governo
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federal baseada em privilégios, e por for¢as econdmicas de regides produtivas, voltada a
exploracdo social e econdmica na interagdo com outras regioes, através de relacdes
assimétricas entre os subsistemas econdmicos regionais e locais, tendo em vista a
formacao e lastro no patronato politico brasileiro (Faoro, 2012).

Simdes Lopes (1995) relaciona a localizagdo ou a delimitacdo de um espaco
geografico como fator do desenvolvimento, enquanto beneficio direto aos individuos, por
isso o territdrio deve ser alvo da andlise das politicas, tendo em vista os recursos (naturais

e humanos) e as agdes a serem executadas.

Quer dizer, recursos naturais e recursos humanos, perfeitamente
localizados; e as atividades que importam localizar mais racionalmente,
por forma que o aproveitamento dos recursos do beneficio para as
populacdes sejam os mais elevados, numa 6tica que nio pode ser de
curto ou de médio prazo apenas e em que o equilibrio na distribuicao
dos beneficios fique assegurado. Por outras palavras as localizacdes,
que acontecem no espago, condiciona o desenvolvimento e este é
condicionado pelas localizagdes, isto &, pelas caracteristicas espaciais
(Simdes Lopes, 1995, p.4).

Sob a perspectiva e estreita observacao das transformagdes das Regides do Norte,
Nordeste e, até pouco tempo, a Regido Centro-oeste, em importadoras de bens de
consumo das regides do sul e sudeste, compdem evidéncias histéricas de estimulo
governamental a atomiza¢do do mercado como processo econdomico de desenvolvimento
no Brasil (Furtado, 1974), por politicas favordveis de intenso estimulo ao acimulo de
capital e dos avancos nos processos tecnologicos em favor de oligop6lios do Sudeste e
Sul, as quais nao permitiram as demais regides a abertura de dreas de produgdo agricola
de forma comercial, investimentos na constru¢do de estradas, acesso a 4gua para consumo
e irrigacdo, principalmente, no semidarido, estimulo para novas industrias etc.

Tais disfungdes politicas frustram qualquer perspectiva de gerar um ambiente
producdo e de consumo em regides estagnadas ou a serem desenvolvidas, para manter a
histérica dicotomia Norte-Sul, ao restringir acdes para a expansido de excedentes da
producdo, com a manuten¢do de formas para a subsisténcia, e perpetua o agravamento da
dominacdo e da dependéncia cultural e econdmica dessas regides, sendo obstaculos para
uma expansao do desenvolvimento econdmico de forma simétrica no Brasil, uma vez que
uma economia local ou regional quando “supera o nivel de subsisténcia, ndo é necessario
que toda a producdo seja absorvida pelo consumo” (Meier; Baldwin, 1968, p. 231), isto

porque:
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O efeito do impacto da expansao capitalista sobre as estruturas arcaicas
variou de regido para regido, ao sabor de circunstancias locais, do tipo
de penetragdo capitalista e da intensidade desta. Contudo, a resultante
foi quase sempre a criacdo de estruturas dualistas, uma parte das quais
tendia a organizar-se a base da maximizacao do lucro, conservando-se
a outra parte dentro de formas pré-capitalista de produgdo. [...]. O
subdesenvolvimento €, portanto, um processo histérico autdbnomo, e
ndo uma etapa pela qual tenham necessariamente, passado as
economias que ja alcancaram grau superior de desenvolvimento
(Furtado, 2000, p.160-161).

Furtado (1974) esclarece que a métrica historica da politica de desenvolvimento
no Brasil foi orientada a satisfacdo de uma minoria, e sua execugao contribuiu mais para
agravar as desigualdades sociais e, ainda, aumentar os custos sociais do sistema
econdmico existente no pafs.

Os aspectos historicos quanto a questdo de o modelo econdmico e de
desenvolvimento no Brasil nas visdes de Veira Pinto e Furtado, a moderna politica do
estado precedeu a formagdo de classe na industria (Nunes, 2003), por isso as instituicoes
politicas desempenharam papeis significativos na formacao de relagdes de classe e de
padrées de acumulagdo de capital, pela integracdo dentro de um marco nacional no
processo de implantacdo de uma moderna ordem econdmica industrial no Brasil (centro-
sul) e na formagdo periférica e semi-industrializada nas Regides Norte, Nordeste e
Centro-oeste.

Sendo assim, para o melhor entendimento das possiveis falhas ou estratégias
voltadas ao desenvolvimento econdmico no Brasil, € preciso examinar os fatos histéricos
e o pensamento politico do passado, para tentar compreender o presente, a fim de
constituir no futuro politicas publicas mais eficazes para o desenvolvimento regional, com

pressupostos reais e simétricos em todo o pais.

2.1 Contextualizacao historica de integracao nacional e desenvolvimento econémico

no Brasil a partir do século XVIII.

Diante da enorme dimensdo continental do territério brasileiro, a articulacao
governamental para a integracdo nacional teve sua génese no periodo colonial, pelo
Alvard, de 28 de julho de 1736, assinado por D. Jodo V, que criou a Secretaria de Estado
dos Negodcios Interiores do Reino, e esta secretaria, no periodo do Império, passou a

denominar-se Secretaria de Estado dos Negoécios do Império, posteriormente, na
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Republica, passou a ser Secretaria de Estado dos Negdcios do Interior (Lei n. 23, de 30
de outubro de 1891) (Brasil, 2018b).

Durante o periodo colonial e imperial, as regides nordeste e sudeste
desenvolveram a agricultura voltada, principalmente, a exportacao respectivamente do
acucar e do café, produtos que foram a maior base econdmica daquele periodo, e essa
situagdo propiciou a formagdo do patronato politico (Faoro, 2012), enquanto nas demais
regides, a agricultura predominava na forma subsisténcia, e pelas trocas de bens e servigos
locais, uma vez que a maioria da populagao vivia no meio rural.

Com Proclamacao da Republica Federativa no Brasil, em 1889, houve alteragao
do modelo de Estado e de poder centralizado no Imperador, para um modelo
descentralizado com autonomia e diversificagdo regional, periodo marcado por problemas
de desarranjos, e nas disputas de poder entre os niveis federal, estadual e municipal
(Abruccio; Franzese, 2007).

A partir de 1930, com o retorno da centralizacdo institucional do poder a
Presidéncia da Republica, sob a égide de uma gramdtica politica, por um lado no
denominado “Estado de compromisso”, em que nenhum ator ou faccdo detinha uma
supremacia clara sobre os outros, e de outro no clientelismo politico com um sistema de
privilégios e de troca de favores entre o executivo federal e seus aliados nos estados e
municipios (Nunes, 2003, p. 30 e 33), foi proposta pelo governo federal a Agenda
Desenvolvimentista, para direcionar ao processo de fortalecimento do Estado, aliado a
proposta de incentivar uma fase de expansao industrial de base, sendo uma circunstancia,
segundo Nunes (2003), em que o Estado precedeu a formacao do capitalismo industrial
no Brasil.

E o processo de industrializacio no Brasil teve seu contexto em grupos
oligarquicos enfraquecidos por confrontos politicos, pela depressao mundial no final da
década de 20, pela presenca de uma crescente elite estatal e pela existéncia de grupos
competitivos, em que “o estado moderno que comegou a ser construido da década de 30
em diante foi denominado “Estado de compromisso”, em que nenhum ator ou fac¢ao
principal detinha uma supremacia clara sobre os outros” (Nunes, 2003, p. 26)

No periodo de 1930-1945, houve uma expansdo da intervencdo do Estado pela
criacdo de um sistema de departamentos administrativos e de 6rgaos técnico-econdmicos,
aumento de cargos publicos, para a construcio de estruturas decisOrias centralizadas e
burocratizadas no governo federal, como instrumentos de intervencdo e controle na

economia (Souza; Kerbauy; Truzzi, 2003).
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E para que a agenda desenvolvimentista fosse uma realidade, o governo federal
criou em 1934 o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para sistematizar
as informacdes, a andlise de problemas e orientar as tomadas de decisdes, para tanto
também criou em 1938 o Departamento Administrativo do Servigo Pablico (DASP), com
a preocupagao de qualificar o corpo técnico para planejar o processo de industrializagdo,
e deste 6rgdo foram criadas representagcdes regionais, a fim de diminuir as tensdes entre
grupos politicos e econdmicos dominantes nessas regides, € a0 mesmo tempo contribuir
para a execucdo de acdes por composicdo de aliangas (Abruccio; Franzese, 2007;
Portugal; Silva, 2020).

Portugal e Silva (2020) descrevem que a partir de 1940, o projeto nacional
contemplava propostas como criagdo de empresas publicas, como a Companhia
Siderdrgica Nacional (CSN -1941); Companhia Vale do Rio Doce (1942); Complexo
Hidrelétrico do Sao Francisco (CHESF — 1945), e mobilizar a ocupagdo de espagos no
interior do Brasil, e assim garantir uma unidade territorial e coesdo politica.

Em 1946, o projeto de integra¢ao nacional previa expandir a ocupag¢do econdmica
nas regides da Amazonia, do Centro-oeste e dinamizac¢do do Nordeste (a partir de 1950),
considerando obras no Vale do Sao Francisco, criacdo da empresa publica Companhia de
Desenvolvimento integrado de dreas prioritdrias nas regides dos Vales dos rios Sao
Francisco e Parnaiba (CODEVASF), e servicos assistenciais contra os efeitos da seca,
como forma de modernizacdo econdmica em regides pouco desenvolvidas, e conecti-las

as demais localidades no pais (Brasil, 2018b).

2.1.1 Planos de Desenvolvimento de 1948 a 1985: Plano SALTE (1948-1951); Plano de
Metas (1956-1961); Planos Trienais (1963-1965 e 1968-1970) e Planos de
Desenvolvimento (1972-1974; 1975-1979 e 1980-1985).

Com a Agenda Desenvolvimentista em 1948 (Brasil, 2021), o governo federal,
sob comando de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951), assentado no principio nacionalista,
por meio do DASP, lancou o Plano SALTE (Saude, Alimentacdo, Transporte e Energia
— Lei n. 1.102/1950) e ensaiou aplicar ideais do liberalismo econdmico, estimulando a
liberdade e igualdade de oportunidades, para nacionais e estrangeiros, para investirem no
Brasil.

A criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico (BNDES — 1952);

Banco do Nordeste (BNB — 1952); Petrobras (1953), dentre outras, das quais visavam



30

acdes, em grande parte, voltadas ao desenvolvimento industrial, como indutor no
fortalecimento econdmico do Centro-Sul, Portugal e Silva (2020) aponta que a proposta
de diminui¢do das importagdes pelo Brasil, acelerou o processo de industrializacdo a
partir de 1955 e, gradativamente, ocorreu a substituicao da configuracao de pais agrario,
para uma economia com valor adicionado pela industria € com a concentragdo da

populacdo em cidades.
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Quadro 1: Plano de Desenvolvimento — Governo Civil.

Periodo
(anos)

Plano de
governo

Perspectivas

1948-1951

Plano
SALTE

Para a regido do Centro-oeste ocorreram incentivos para a expansio agricola, e para a regidao da Amazodnia em 1953 foi instituido o Plano de Valorizagdo da
Amazdnia, sob o contexto de divis@o territorial do trabalho, e tinha como finalidade incorporar essa regido, para explorar os recursos naturais por meio da
producdo agricola e extrativista da floresta, recursos minerais, considerados insumos necessarios a industrializacao, numa tentativa de desenvolver as riquezas
da regido, promover a ocupag¢io populacional em 4reas definidas pelo governo (Portugal; Silva, 2020).

Para a regido Nordeste, o plano previa investimentos para instalagdo de uma fibrica de sisal (agave) na Paraiba, financiamento a Cooperativa de Carod do
Nordeste (Recife), para instalagdo de uma féabrica de carod e outras fibras, investimento na irrigacao nas zonas arrozeiras no Par4, e financiamento de nicleos
coloniais na regido de acudes do Nordeste, com execuc¢do de trabalho de irrigacdo (com foco na imigragcdo e coloniza¢do), melhoramento, multiplicacio e
distribui¢do de mudas de cana e assisténcia financeira, beneficiando diferentes Estados no Brasil, em especial, com maiores recursos para Pernambuco, Alagoas,
Rio de Janeiro, Bahia, Sergipe, dentre outros (Brasil, 2021).

1956-1961

Plano de
Metas

Em 1956, Juscelino Kubitschek na presidéncia da Republica (1956-1961), instituiu o Plano de Metas (Brasil, 2021a), com slogan “50 anos em 5, foi
estruturado em investimentos governamentais, semelhantes a proposta do Plano SALTE, previa o incremento da industrializacdo do pais, tendo o foco na
infraestrutura em Energia (elétrica e nuclear); Transportes (construgdo e reaparelhamento das Ferrovias, pavimentacio de rodovias, portos, etc.); Alimentacdo
(producdo de trigo, pecudria bovina, matadouros e frigorificos, mecaniza¢@o da agricultura, armazenagem etc.); Industria de base (siderurgia, aluminio, cimento,
metais nao ferrosos, cimento, fertilizantes, matadouros industriais, papel e celulose, borracha etc.), e uma preocupagdo na formagao de pessoal técnico.

Os fatores de ordem econdmica que determinam a concentracdo dos investimentos em certas dreas ndo. sdo, por si mesmos, responsdveis pelas grandes
desigualdades de niveis de vida das populagdes. Se o maior aumento de produtividade decorrente da concentracdo regional da inddstria se traduzisse,
efetivamente, em precos mais baixos dos produtos finais, os beneficios seriam distribuidos aos consumidores de todas as dreas. Pode, entretanto, ocorrer que o
incremento do produto seja absorvido por saldrios mais altos do que os pagos nas outras regides, por dividendos, abundantemente distribuidos e transformados
em consumo supérfluo, ou ainda por impostos pagos e aplicados de preferéncia na drea de concentracio de investimentos. Cria-se, assim, um processo de
divisdo dos frutos do progresso idéntico ao que historicamente existe entre paises que exportam matérias-primas e aqueles que exportam manufaturas (Brasil,
2021, p.82).

1963-1965

Plano
Trienal

O Plano Trienal passou a compor premissas baseadas em informagdes e dados do desenvolvimento econdmico, através de indicadores como crescimento do
produto e do consumo, fatores primdrios do desequilibrio (setor externo e setor puiblico), para elaborar projecdes para o crescimento do Produto e da Renda
Real, por via de subsidios ao consumo, da estabilidade da politica monetaria e do cambio; instituir metas setoriais (educacdo, satde, pesquisas e estudos dos
recursos minerais etc.), investimentos em infraestrutura (transporte, comunicago, energia, agricultura e abastecimento, indudstria (quimica, extrativa mineral,
siderurgia, metalurgia nfo ferrosos, exportagdes etc.). O Plano Trienal (1963-1965), com objetivo em corrigir desniveis regionais, criar incentivos fiscais e
tecnologias ao setor de desenvolvimento, melhorar as condi¢cdes de satde publica, aumentar as a¢des de educacio e pesquisa, promover reformas agraria e de
base, reduzir a divida externa, a inflacdo, dentre outras propostas (Brasil, 2021).

Fonte: elaborado pelo autor.
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As perspectivas de desenvolvimento nesses periodos foram marcadas com o
crescimento econdmico e industrial na concentracdo de renda e riquezas da regido
Sudeste, em desequilibro ao restante do pais, que ocasionou a migracdo, das regioes
Norte, Nordeste e do semidrido, dada as condi¢des de pobreza, na busca de melhores
condicdes de vida, principalmente, nos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro (Mathias-

Pereira, 2012).

[...] a politica cambial seguida em todo o pds-guerra até a metade ido
decénio dos 50, provocou fortes transferéncias de renda -das regides
com um saldo de exportagdo, como € o caso do Nordeste, para aquelas
com saldo de importagdo, como. o Centro-Sul, considerado em
conjunto. Ao criar um sistema de subsidios através das importacdes, o
Governo beneficiou, necessariamente, as regides com saldo importador
[...] Como consequéncia dessa politica, que pesou particularmente
sobre as regides exportadoras de pequenos produtos, a participagdo do
Nordeste na renda do pais declinou de 16,4%. em 1950, para 13,9% em
1955. [...] Durante o mesmo periodo as regides de saldo importador
tiveram um comportamento inverso. Assim, o Rio Grande do Sul
aumentou sua participag¢ao na renda nacional de 8,7 para 9,8%, e Minas
Gerais de 10,8 para- 11,1%. O Estado de Sao Paulo, que €
simultaneamente grande importador e exportador, manteve sua
participagdo praticamente constante [32%] (Brasil, 2021, p.83-84).

Em 1961 foi inaugurada a nova Capital Federal em Brasilia, no planalto central,
sendo construida sob a proposta de promover o desenvolvimento do interior e a integracdo

do pais.

A experiéncia brasileira na segunda metade dos anos 50, mais
especificamente o programa de desenvolvimento contemplado pelo
chamado Plano de Metas, logrou concretizar uma sélida base industrial,
que possibilitaria posteriormente a diversificagdo da pauta de
exportacdes brasileiras. [...] Poucos discordariam de ter sido o governo
Kubitschek muito bem-sucedido em seu objetivo de industrializar o
Brasil rapidamente. [...] O maior problema residia, na verdade, em
como mobilizar recursos para financiar projeto de tamanha
envergadura. [...] A situag¢do externa tornava-se ainda mais critica pela
dependéncia do pais em alguns poucos produtos de exportacdes café,
algoddo e cacau representavam cerca de 80% da pauta de exportagdes
brasileiras, enquanto produtos manufaturados contribuiam com menos
de 5% (Brasil, 1996, p.5 e 17-18).

O Plano Trienal (1963-1965), registra que as desigualdades regionais, em se
tratando principalmente das regides norte e nordeste, representavam fatores de dificil
solugdo, principalmente decorrentes do isolamento entre areas econdmicas, ou de grau
diversos de integracdo dessas dreas com os mercados externos, combinados aos efeitos

indiretos da concentracdo dos investimentos industriais (Brasil, 2021).
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Com a reforma administrativa em 1967, o Decreto-lei n. 200, foi criado o
Ministério do Interior com atribuicdes para a coordenacdo dos organismos regionais,
sendo tal Ministério extinto em 1990, pela Lei n. 8.028, passando a ser uma Secretaria de
Desenvolvimento Regional vinculada a Presidéncia da Republica, isto €, 6rgao ligado a
centralidade do comando do poder executivo federal, com atribui¢des de planejar,
coordenar, supervisionar e controlar a acdo de 6rgaos e entidades federais que atuassem
em programas e projetos de desenvolvimento regional, e também era responsavel pela
articulacdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios (Brasil, 2021).

De 1968 a 1970, segundo Velloso (2017), as Diretrizes Gerais de Politica
Econdmica, do Plano Trienal (1968-1970), para um projeto nacional de desenvolvimento,
considerava paradoxal que no Brasil tivesse o desperdicio fatores de producdo, pela
existéncia de abundante mao-de-obra ndo qualificada, operando a niveis muito baixos de
produtividade, em diferentes regides e, na zona semidrida do Nordeste e pela
disponibilidade de terras férteis ndo exploradas, situadas no Planalto Central, na

Amazonia, no Norte e nos vales umidos do Nordeste.

A estratégia nacional de desenvolvimento, no préoximo estigio, deverd
preocupar-se, fundamentalmente, com:

I - No Centro-Sul, a integracdo do desenvolvimento industrial acelerado
com um crescimento mais rapido da agricultura, a taxas anuais de 6 a
8%, para permitir uma expansao complementar de demanda, interna e
externa, nos dois setores, simultaneamente, capaz de sustentar o
aumento do Produto Interno Bruto (PIB) no ritmo programado de pelo
menos 7 a 9% ao ano.

I - A construcdo de uma sélida estrutura educacional, cientifico-
tecnoldgica e industrial, como base do progresso na sociedade moderna
e democrética. Assim se poderd tirar o melhor proveito dos recursos
humanos do Pafs.

III - A consolidagdo do esforg¢o realizado no periodo 1964/1969 quanto
a infraestrutura econdmica de Energia, Transportes e Comunicagdes.
IV - A expansao da fronteira econdmica nacional, para tirar proveito
da dimensdo continental do Pais, ampliando o mercado interno pela
incorporagdo de novas dreas e, simultaneamente, pela melhor utilizagao
da mdo-de-obra abundante (Velloso, 2017, p. 16)

Diniz e Crocco (2006, p. 12-13), sob o paradigma macroecondmico, consideravam
que a abordagem Keynesiana e a andlise da teoria voltada aos polos de crescimento
vigente nos anos anteriores a 1970, detinham o entendimento de que o desenvolvimento
regional ndo era uma garantia automdtica das for¢as de mercado, sendo necessario uma
intervencdo estatal para equilibrar e superar as desigualdades regionais, com

investimentos que estimulassem a industrializa¢ao dessas regides.
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Segundo os autores, uma das caracteristicas dessas teorias dominantes para o processo de desenvolvimento de uma sociedade capitalista,

os efeitos geradores era a ocorréncia de desigualdades regionais, tendo em vista a priorizacdo do setor industrial, a obtenc¢do do pleno emprego na

economia, sendo necessario a intervencdo do setor publico em promover investimentos em infraestrutura ou instalacdo de empresas estatais ou

subsidios para atrair a instalacao de empresas privadas nessas localidades.

Quadro 2: Plano de Desenvolvimento — Governo Militar.

(continua)
Periodo Plano de Perspectivas
(anos) governo

O Plano nesse periodo previa a auto sustentabilidade com a melhor utilizagdo da capacidade de producio e de considerdvel poupanga e investimento;

fortalecimento da empresa nacional e de combate a inflacdo para estabilidade de precos. Néo distante da estrutura do Plano SALTE (1948-1951) e

anteriores, propunha investimentos governamentais concentrados em Infraestrutura (Energia, Transportes e Comunicagdes), Siderurgia, Mineragao,

1968-1970 Plano Trienal Habitacdo, Satide, Educagdo e Agricultura (com énfase na solu¢do dos problemas de Abastecimento), e da tentativa para diminuir as desigualdades
do Norte e Sul (Brasil, 2021). O Plano instituiu o Programa Estratégico de Desenvolvimento, tendo como proposta ao desenvolvimento econdmico

por meio do aumento da produg@o nacional de bens e servigos per capita, e pela primeira vez trouxe em suas justificativas a questao indissocidvel

entre progresso econdmico com o desenvolvimento social, no sentido de que os investimentos governamentais eram um importante indutor em criar

e estimular um ambiente propicio para fortalecer negdcios, voltados a distribui¢do de renda e igualdade de oportunidade (sob a perspectiva da teoria

rawlsiana).

A perspectiva do plano buscava manter o pais, em linhas gerais, em um ranking de 10 paises de maior nivel global do Produto Interno Bruto (PIB),

com o objetivo de ultrapassar em 1974 a barreira dos 500 délares (USD) de renda per capita. O plano nacional desse periodo foi denominado como

Plano Nacional modelo de desenvolvimento, assentado no modo brasileiro de organizar o estado e moldar as instituigdes para transformar o pais em uma nacao

1972-1974 de desenvolvida. Esse modelo nacional buscava criar uma economia moderna, competitiva e dindmica e, por outro lado, realizar uma democracia
Desenvolvimento | econdmica, social, racial e politica, com base em 3 grandes objetivos nacionais: 1) colocar o Brasil num espaco de uma gerag@o na categoria das

(I PND) acdes desenvolvidas; 2) duplicar, até os anos de 1980, a renda per capita em 26%, em comparacdo com os indicadores de 1969 e, 3) ndo elevar a

economia e o crescimento anual do produto interno bruto entre 8 a 10%, com expansdo da taxa de emprego até 3,2% e, e reduzir a taxa de inflacio
alcancando relativa estabilidade de precos na ordem de 10% ao ano (Brasil, 2021). Muito embora a instituicdo do I PND ao contemplar objetivos,
acdes, e recursos federais, foi um plano que ndo se distanciou do modelo do Plano SALTE (1951), de cariter desenvolvimentista, e por mais que
demonstrasse a necessidade de uma integragdo nacional, a busca de maior difusdo entre as regides ndo desenvolvidas (Norte, Nordeste e Centro-
oeste), com o restante do pais, mesmo assim foi incapaz de mudar a questdo social e econdmica dessa regides, ndo corrigiu as imperfeicdes desses
mercados (populagdo com baixa formagdo escolar e instrugdo técnica, e recursos subdesenvolvidos), frente ao nicleo desenvolvido do Centro-sul,
que manteve forte atracdo e migracdo de trabalhadores do Norte e Nordeste. O I PND, especificamente, possuia metas e indicadores, bem como
informacdes sobre os recursos a serem disponibilizados as acdes. No entanto, em relacio aos objetivos nacionais de desenvolvimento, ndo havia a
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Quadro 2: Plano de Desenvolvimento — Governo Militar.

(conclusido)

Plano Nacional

1972-1974 de interrelagdo das ag¢des do governo federal com os demais entes subnacionais, caracterizando-se assim a manutencéo da centralidade no governo
Desenvolvimento | central dos investimentos e das a¢des voltadas ao desenvolvimento econdmico e social previsto no plano.
(IPND)

O governo federal assentou a justificativa para o II PND ndo ser trienal e passa a ser quinquenal, com uma narrativa sobre os ajustes na economia
Plano Nacional | nacional, e agdes para continuar eliminando o artificialismo de férmulas enganosas e socialmente injustas em relacdo aos subsidios, na busca da
de consolidacdo crescente da produg@o econdmica, através de setores a serem estimulados como producio de fertilizantes, de ndo-ferrosos, novas fontes
1975-1979 | Desenvolvimento | de energia, de bens etc. com politica de substituicdo de importagdes, para aumentar a competitividade brasileira no exterior. O eixo do II PND deu
(II PND) énfase ao desenvolvimento e fortalecimento das industrias de setores de bens de capital, em maior intensidade na regido Centro-Sul, e a agropecudria
em diversas regides, e esfor¢os em uma politica de integracdo com direcionamento de recursos para a regiio do Nordeste, estimulo a ocupacio e

producdo na regido Centro-Oeste e da Amazonia (agropecudria, exploracdo dos recursos florestais e minerais) (Brasil, 2021).
O desafio do plano era associar uma estratégia que atendesse aspiracdes da sociedade para o crescimento econdmico, que elevasse os niveis de bem-
estar e, a0 mesmo tempo, fosse capaz de proporcionar a reducdo das desigualdades sociais e desequilibrios do balanco de pagamentos e das pressoes
1980-1985 Plano Nacional | inflaciondrias internas. Assim, foi mantida a estratégia de desenvolvimento macroecondmico no setor energético (energia hidrelétrica, nuclear, dlcool,
de carvdo etc.), agricultura, transporte/logistica, mineragdo. O Plano recomendava uma politica crediticia com énfase no desenvolvimento da produgao
Desenvolvimento | rural, apoio a pequena e média empresa, do comércio exterior e de manutencdo de uma adequado fluxo de recursos externos, estruturada na atuacio
(III PND) do Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, como banco social para atender necessidades basicas da populagdo, agéncias setoriais de crédito (Banco

Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES e Banco Nacional da Habitacdo - BNH) para a constru¢do de habitacdo popular,
saneamento e bens de consumo popular, e de bancos regionais (Banco do Nordeste do Brasil - BNB e Banco da Amazdénia - BASA), com objetivos
de ampliar os programas especiais no desenvolvimento do Norte e Nordeste, para irrigacdo e estimulo & agroindustria, e esfor¢os na gradativa ocupagao
e integracdo da regido Amazodnica com o fortalecimento da Sudam (Brasil, 2021).

Fonte: elaborado pelo autor.

O Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), no periodo de 1972 a 1974 (Lei n. 5.727/1971), possuia uma politica territorial pelo

Programa de Integracdo Nacional (Decreto-Lei n. 1.106/1970 — PIN) pela centralidade em impulsionar e fortalecer a economia, por meio de

estimulo federal a melhoria da estrutura de grandes empresas nacionais, para que pudessem participar de setores estratégicos do desenvolvimento,

com investimentos do recurso do Banco de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), Caixa Econémica Federal (CEF) e Banco do Brasil (BB), bem

como outros 6rgdos financeiros da Unido, com isso havia uma projecao de expansdo do emprego, reducdo e controle da inflagdo (Portugal; Silva,

2020; Brasil, 2021).
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Numa perspectiva arrojada, o governo federal propds estratégias de
desenvolvimento com uma visdo global para o crescimento e expansao do mercado,
aumentar o poder de competicdo das empresas nacionais, com o0 incremento de
investimentos na inddstria e na agricultura, bem como com estratégias de ampliacdo do
espaco econdmico com a consolidagdo do centro-sul, a integracdo nacional e a
transformac¢do da agricultura tradicional, por meio de estratégias regionais através de
acoes de um programa institucional, denominado PROTERRA.

O PROTERRA enquanto instrumento do Programa de Integracao Nacional (PIN)
visava a redistribuicao de terras e de estimulos a agroindustria do norte e do nordeste, e
destinado a garantir o crescimento da economia regional acima de 8% ao ano, através do
fortalecimento do processo de industrializa¢do, na transformacdo da economia rural,
tendo em vista que a produtividade da industria dessa regido nao era capaz de solucionar
sozinha o problema de emprego da populagdo, e de aumentar a produtividade nessa
localidade, para gerar a renda suficiente que pudesse modificar as desigualdades com
outras regides (Brasil, 2021).

A finalidade da integracdo do Nordeste com a Amazdnia e Planalto central, o
plano nacional de desenvolvimento previa o estabelecimento de um sistema de que
facilitasse e permitisse a reorientagdo dos fluxos de excedentes de mio de obra do
nordeste, com o seu encaminhamento para aquelas regides, principalmente para a zona
semidrida, para criar alternativas a populacao nao absorvivel na economia rural da regiao,
ou sem oportunidade nos programas de colonizacdo irrigacao a ser implantados nos vales
umidos do proprio nordeste: Sdo Francisco, Parnaiba etc. (Brasil, 2021).

J4 nessa época, o governo federal em 1966 havia lancado a SUDAM
(Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia) e, em 1967 criado a SUFRAMA
(Superintendéncia da Zona Franca de Manaus), com o papel estratégico e funcdo
estruturante no processo de desenvolvimento ndo integracdo em dreas prioritdrias da
regido amazoOnica, tendo em vista a proposta de constru¢do da rodovia BR-230 -
Transamazonica (1972), considerada um grande eixo transversal no sentido Leste a Oeste,
para a interligacdo da Amazonia com o nordeste, longitudinal no sentido norte sul, para a
conexao com o Planalto central e o eixo centro sul do pais (Brasil, 2021).

Com a crise do petrdleo (1973), o governo federal passou por ajustes econdmicos
no periodo de 1975 a 1979, e direcionou recursos para consolidar uma sociedade
industrial forte e moderna no Brasil, da qual pudesse ser competitiva em ambito

internacional.
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O direcionamento de crescimento da inddstria nacional do II Plano Nacional de
Desenvolvimento (Lei n. 6.151/1974), no periodo de 1975-1979, era de 12% ao ano, cuja
relevancia era consolidar um “modelo brasileiro de capitalismo industrial”, pelo
fortalecimento da industria de base (construcao naval, de bens de capital, petroquimica,

defensivos agricolas, cimento, enxofre, matérias primas para industria farmacé€utica etc.).

Na Inddstria, conseguintemente, a orientacdo ¢ de deixar com a
iniciativa privada a fun¢do de investir e de produzir, com rentabilidade
adequada. S6 havera projetos sob controle de empresas governamentais
se, na pratica, a iniciativa privada, claramente, demonstrar que nao
pode, ou ndo deseja, realizd-los (por motivos ligados ao volume dos
investimentos, a baixa rentabilidade direta dos projetos ou a
tecnologia), a exemplo do que aconteceu na siderurgia de produtos
planos. [...] Essa orientagdo geral se aplica também aos esquemas de
participacdo montados pelo BNDE, PETROQUISA e outras entidades
governamentais (mecanismos tipo IBRASA), que se destinam a criar a
grande empresa nacional, ou a dar ao empresario nacional oportunidade
de participar de grandes empreendimentos, ou a expandir-se sem
irracional estrutura financeira (Brasil, 2021, p. 38).

Desde meados dos anos 50, a estruturagdo do sistema econdmico nacional foi se
moldando ao sistema bancdrio, seguindo a tendéncia de diversos paises, nos quais este
sistema assumiu o papel de ampliar e direcionar os processos de acumulagdo, formando
aliancas de classes e grupos sociais, empresarios, produtores rurais, a burocracia estatal,
dentre outros voltados a um projeto nacional (Furtado, 1974; 1998). Nesse sentido, a

estratégia do II PND mantinha o foco no fortalecimento da inddstria:

Além do Programa Petroquimica e do Plano Sidertirgico Nacional
(inclusive para a exportacdo de semi-acabados), ja em plena execugio,
serdo implementados Planos Especiais para Fertilizantes (auto-
suficiéncia), Papel e Celulose (auto-suficiéncia e exportagdo), Outros
Insumos Baésicos (Nao-Ferrosos e Matérias-Primas para a Inddstria
Farmacéutica, principalmente) (Brasil, 2021, p. 39, grifo nosso).

A estratégia voltada a agropecudria buscava-se maior dinamismo no setor, que
apresentava bons desempenhos desde a década de 60, no fornecimento de alimentos e
matérias primas, com a expansdo de lavouras, principalmente, em dreas com terras
relativamente férteis no Centro-oeste e Amazodnia e ampliacio da pecudria de corte
(bovino, suino, avicola e pescado), para contribuirem na diminui¢ao do déficit da balanca
comercial.

A estratégia agropecudria estava orientada no sentido de criar as facilidades e

dotar o setor de instrumentos para o pleno aproveitamento de seu potencial produtivo,
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ampliar o estoque de recursos produtivos pela atragao de poupancas (interna e externa),
formacdo de estoques regulares (para normalizar a remuneracdo dos produtores,
principalmente, da agricultura familiar) e a capacidade empresarial para as atividades
diretamente ligadas a producdo e transformacdo dos produtos agropecudrios,
dinamizando o processo de criacdo, importacdo, adaptacdo e difusdo de tecnologias
peculiaridades regionais.

De maneira que o governo federal propunha a execucdo da Reforma Agraria,
através do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), que adotaria
diretrizes de descentralizacao da execugdo, para as solugdes mais convenientes em cada
regido estado, por exemplo a legitimacdo da posse na faixa de 100 km laterais as rodovias
federais na regido da Amazonia e, pelo Programa de redistribuicdo de terras a melhor
distribuicao nas areas de tensdes (Centro-oeste, Amazonia e vales imidos do Nordeste)
e, a0 mesmo tempo, seria estabelecido um rigoroso mecanismo de fiscalizagdo, com
normas definidas de legitimacdo e licitacdo, como forma de se evitar abusos ou
favoritismos. (Brasil, 2021).

No periodo de 1970 a 1979, foram langcados Programas de Desenvolvimento para
o Centro-Oeste (PRODOESTE), area do Vale do Sao Francisco (PROVALE), Polos de
desenvolvimento na Amazénia (POLAMAZONIA), Nordeste (POLONORDESTE),
Cerrado (POLOCENTRO), como estratégia de ativar outros setores nio industriais, como
agropecudria, mineracdo etc., para serem fortalecidos como propulsores econdmicos
nessas regides (Portugal; Silva, 2020).

Para Furtado (1974; 1998) o modelo de projeto nacional no Brasil ndo obteve o
€xito comparativo aos paises centrais, por ndo ter investido na melhoria da sua produgdo
agricola, ainda tida como de subsisténcia, e assim ndo logrou oferecer vantagens
comparativas, que pudessem assegurar ao setor industrial insumos nacionais, cuja
preferéncia foi direcionada a importacao.

Esta estratégia politica contribuiu para deixar vulnerdvel a producdo agricola
nacional, porque nao houve investimentos na especializagdo para exporta¢ao de produtos
primdrios, que permaneciam sem valor agregado, ndo houve investimentos em
infraestrutura e logistica para caminhos de escoamento da producao, dificultando o acesso
do produtor rural aos canais de comercializacdo, até meados dos anos 90 do século XX,
com a expansdao do Centro-oeste na producdo de commodities como soja, milho etc.
(Furtado, 1998).

No periodo de 1980 a 1985, o governo federal estava mergulhado em problemas
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financeiros (endividamento externo, inflagdo etc.), e IIl PND (Resolucao n. 01/1980),
teve como objetivos acelerar o crescimento da renda e do emprego, a melhoria da
distribuicao da renda, conter a inflagdo, controlar os pagamentos e o endividamento
externo e reduzir as disparidades regionais.

Ap6s o fim do regime militar e com a redemocratizacdo, no periodo de 1985 a
1989, o primeiro governo civil lancou o I Plano Nacional de Desenvolvimento Nova
Republica (I PNDNR - Lei n. 7.486/1986), porém, em decorréncia da desaceleracio e
recessdo econdmica da década de 70, o governo federal encontrava-se com trés grandes
obstaculos: o primeiro foi o desequilibrio financeiro nas contas publicas, a alta divida
externa e, a inflacdo fora dos padrdes de um crescimento econdmico sustentdvel que,

associados as altas taxas de juros, desestimulava internamente os investimentos privados.

2.1.2 Planos de Desenvolvimento de 1986 a 1994: Periodo da Nova Republica

(Redemocratizagdo).

A proposta do Plano Nacional de Desenvolvimento, no periodo de 1986-1989,
dependia de uma série de arranjos e ajustes publicos, para a retomada e indugdo do
crescimento econdmico, em elevar o nivel de emprego e o combater a pobreza (rural e
urbana) que, historicamente, despontava uma concentragdo nas regides Norte-Nordeste,
e pulverizada nas regides Centro-Sul.

Sob o aspecto do desenvolvimento social e uma efetiva melhoria do bem-estar
social, s6 se realizaria sob a condi¢do fundamental de expansdo da base produtiva,
levando-se em conta a experiéncia histérica internacional e do Brasil (Brasil, 2021).

No entanto, no caso brasileiro havia um paradoxo, de um lado os patamares da
producdo nacional, renda e consumo atingiram niveis de paises avancados, e de outro a
expansdo econdmica foi desigual em diferentes regides.

Tais situacdes contribuiram para a ndo alteracao significativa da estrutura social,
sendo que uma parte ponderdvel da populagcdo se encontrava em condi¢des lastimaveis,
similares aos paises mais pobres do mundo, com trabalhadores com renda inferior ao
saldrio minimo, dreas rurais com produgdo de subsisténcia ou muito precdrias, com
privacdes e restrigoes de todo tipo, altos indices de mortalidade infantil, e desigualdades
estas caracteristicas com a deficiéncia de acessos aos servicos bdsicos de satde,
saneamento, educacdo, alimenta¢do adequada (desnutricio e fome), nas periferias

urbanas e regides rurais, principalmente, no Nordeste.
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Em sintese, este é o quadro social com que se defrontou a Nova Republica: niveis intolerdveis de pobreza e forte desigualdade social.
Resultou de um estilo de planejamento e execug¢do que atribuiu baixa prioridade as politicas sociais, no pressuposto de que os
problemas de habitacio, saneamento, nutricdo, saide, educacao resolvem-se espontaneamente, com o proprio crescimento econdémico.
[...] Pobreza e miséria crescentes, desigualdades ampliadas, desemprego em ascensdo, tudo isso caracteriza crise social sem paralelo
na histéria brasileira. Sdo inaceitaveis as condi¢des de vida da maioria do povo, em um pais com o potencial e dimensao do Brasil
(Brasil, 2021, p.51).

Quadro 3: Plano de Desenvolvimento — Governo Civil (redemocratizagéo).

Periodo Plano de Perspectivas
(anos) governo

Nessa época o Plano previu investimentos em setores que se encontravam em estagnaciao de produgdo e rendimentos, principalmente na agricultura,
com desigualdades sociais na produc¢do familiar e de subsisténcia, porque de 1975 a 1984 houve uma reducio da érea cultivdvel e de produgdo de arroz,
Plano Nacional feijao, mandioca e trigo, itens dos quais r?presentavam as principai/s fontes de alimentagdo da pppulagé? de baixa renda, sendo que o fie.sempenho d/esse
de setor caiu de 6,4%, para 1,3% nesse periodo. O Plano nesse periodo bugcc.)u melhorar a politica agrlcola para aumento Qa produtividade e Qe dreas
1985-1989 Desenvolvimento cultl.vévels, com a artlculag§9 de reforma agraria, expandir o programa de 1rr1gagﬁq, aumentar o grédlto € seguro rural., ampliar a formggéo e asmgténma
(I PND Nova técnica aos produtores familiares, como for.ma de alcangar um m§lhor desenvolvimento e qughdade. de vida no meio rural; expandir a.p.ecue’irla, que
Repiiblica) demor}strava desempenho constante; investir na pro~dugao pesqueira de artesgnal para §scala 1nd}lstr1al; melhora.r a infraestrutura (eletrificac@o rural,
rodovias etc.), para o abastecimento e comercializa¢do dos produtos, e ressurgiu a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), com
a atribuicdo de elaborar as estratégias e programas de desenvolvimento dessa regidio. No setor industrial, o Plano previu investimentos para preservagao,
fortalecimento e modernizacdo tecnoldgica do parque industrial existente (concentracio na regido Sudeste); aumentar a capacidade de abastecimento e
competitividade nas exportacdes de bens de consumo durdveis e bens de capital e dos setores de mineracdo, siderurgia, petroquimica, quimica fina,

papel e celulose, fertilizantes, aerondutica, constru¢do naval, informdtica e microeletrdnica, construcdo civil (Brasil, 2021).
Plano Nacional | g, partir das propostas do Plano Nacional de Desestatizagdo contemplava medidas para reordenar a posicio do Estado na economia, com a transferéncia
1990-1992 de de atividades exploradas pelo setor publico a iniciativa privada, de modo que o Estado concentrasse seus esfor¢os em prioridades nacionais de servigos
Desestatizacdo | hiplicos, como também reduzir a divida piblica e sanear as finangas péblicas. O plano em destaque referenciou a necessidade do governo federal em
e (PND — Plano controlar a inflacdo, obtendo sucesso por meio do Plano Real, no qual foi possivel iniciar a retomada de investimentos privados e contribuir para a
Collor I) modernizag@o do parque industrial do pafs, ainda concentrado no Centro-Sul do pafs, aumentando, assim, a competividade das empresas brasileiras, e
¢ contribuir com o fortalecimento do mercado de capitais, medidas das quais promoveram a estabilizacdo econdmica durante a gestdo de 1995 a 2003, e
1992-1994 Plano Nacional | hermitiram a instituigdo do processo mais vigorante para a Desestatizagdo (Lei n. 9.491/1997), com a alienagdo da participagdo societdria de empresas
de publicas e de sociedade de economia mista, concessdes, permissdes e autorizacdes de servicos publicos nao-exclusivos, de Reforma do Aparelho do
Desestatizacdo | Egtado e instituigio do modelo de Gerencial, com a definigdo clara de objetivos para cada 6rgio governamental, para aumentar a qualidade e eficiéncia

(PNII){‘ glano nos servigos sociais oferecidos pelo setor publico (Brasil, 1995).
ea

Fonte: elaborado pelo autor.
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As mudangas institucionais e de governo, ora pelo retorno da democracia e do
governo civil na esfera federal, ora pela Constituicdo Federal de 1988, inovaram as téticas
para a execucdo das acdes de desenvolvimento, reforcou o papel dos Municipios na
arquitetura do federalismo brasileiro, porque passaram a ter maior autonomia na gestao
dos programas e na defini¢ao de ag¢des sociais prioritdrias, e implementagdo das politicas
publicas com maior participa¢do da populacdo, com o apoio dos respectivos Estados,

instituindo o Programa Descentralizacdo e Participacgao:

A situacdo agrava-se em razdo das deficiéncias de coordenagdo entre as
diferentes esferas administrativas e da auséncia de articulacdo entre
orgdos que financiam, gerem e executam acdes educacionais. Além
disso, consideradas as dimensdes territoriais do pais e suas disparidades
de renda, a politica de desenvolvimento regional tem resultado em mera
justaposicdo de acgdes, de cardter compensatério; divorciadas de
perspectiva nacional. Evidencia-se, ainda, a auséncia de participacdo da
sociedade como um todo e, em especial, do jovem na discussdo dos
problemas educacionais (Brasil, 2021, p. 70).

Sob a perspectiva politica, a federacdo brasileira possui uma representacao
desigual, e com forte grau de distor¢des entre regides e Estados, com uma representagao,
em termos demograficos, desproporcional na Camara dos Deputados (Kerbauy, 2001), e
desde a Proclamac¢do da Republica no Brasil, tais distor¢des e desigualdades politicas,
com maior forca em regides sob a dicotomia Nordeste e Centro-Sul (Cohn, 1976) e,
principalmente, em muitos Municipios, foram marcadas pelas influéncias de oligarquias
e latifundidrios, interessados em manter suas regalias politicas junto ao governo central
e/ou estadual, e consolidar seu predominio politico nas localidades, que resultaram em
assimetrias econdmicas e sociais, do passado ao presente, em relacao as politicas publicas.

A trajetéria histérica do federalismo brasileiro, de um modelo de Estado
centralizado para um modelo descentralizado com autonomia e diversificacdo regional,
foi marcada por problemas e desarranjos em muitos momentos, desde a Proclamacao da
Republica Federativa, no periodo da “Republica Velha”, problemas estes relacionados
as desestabilizacdes e crises (politica e econdmica), quando o executivo federal se
apresentou enfraquecido de poderes, de instrumentos e de recursos necessarios, ao ser
estabelecido ampla autonomia dos Estados, principalmente com maior participacio sobre
a arrecadacao da Unido e atuag@o dos Municipios, com evidentes dificuldades em agregar
ao modelo federativo em construgdo, valores ou principios como democracia com bases

sociais amplas, liberdade, justica com equidade, igualdade, desenvolvimento sistémico



42

etc. (Souza, 2005; Linhares; Mendes; Lassance, 2012).

Entretanto, os desarranjos institucionais e desvios organizacionais perduraram ao
longo do tempo, independentemente do momento histérico, sendo mantida a maior
centralizacdo do poder no governo federal para os programas de estimulo a economia e
investimentos sociais, € ndo houve alteragao significativa da 16gica e da gramatica da acao
politica nesse periodo, com a manutencdo de dicotomias que envolve o tema de “dois
brasis”, e dilemas entre dois polos em permanente contradigdo mutua, como
desenvolvimento versus subdesenvolvimento, industrializagdo versus oligarquia rural,
clientelismo e corporativismo versus insulamento burocrdtico e universalizagdo de
procedimentos etc. (Nunes, 2003).

O Brasil de 1950 até meados de 1990, em menor ou maior grau, apresentava
caracteristicas ora de um pais pobre, ora de um pais em desenvolvimento, evidenciadas
nas necessidades de mercado, pelos recursos subdesenvolvidos e pela defasagem no nivel

de educacao da populagao:

Quadro 4: Censo demogréfico e nivel de instru¢do em 1950.

Populacao Homens 20.614.088
Mulheres 20.622.227
Total | 41.236.315
Nivel Sabem ler e escrever 13.292.605
de Nio sabem ler e escrever | 27.735.140
instrucao Instrucdo ndo declarada | 208.570
Total | 41.236.315

Fonte: Anudrio Estatistico do Brasil IBGE, 1950) (adaptado).

Em 1950 apenas 28,75% da populacio brasileira possuia alguma instrucdo, que a
possibilitava ler e escrever, em comparacdo a 71,25% da populagdo que ndo teve qualquer

instru¢do e nao sabia ler e escrever.

Quadro 5: Censo demogréfico e nivel de instru¢do em 1990.

Populacao Homens 72.171.165
Mulheres 73.983.337
Total | 146.154.502
Nivel Sabem ler e escrever 110.346.649
fle . Nio sabem ler e escrever 35.807.853
instrucao
Total | 146.154.502

Fonte: Censo demografico IBGE, 1992) (adaptado).

Entretanto, o censo realizado em 1990, registrou uma melhora no percentual de
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instrucdo e alfabetizacdo no Brasil, sendo que 75,5% da populacdo tinha instrucio,
enquanto 24,5% da populacdo se encontrava em condi¢des insuficientes de ler e escrever.
Sob o aspecto de desenvolvimento até 1990, o Brasil apresentava as seis

caracteristicas de paises nao desenvolvidos e pobres:

Figura 1: Caracteristicas de paises ndo desenvolvidos e pobres.

» matérias primas e os produtos alimenticios (agricultura de subsisténcia
e cultura comercial) que dominam a estrutura da produgao, tendo maior
concentragao da forga de trabalho ocupada e dispersada na agricultura,
percentual alto de contribuigao para a renda nacional.

produgdo primaria

« referenciam o subemprego rural; as altas taxas de natalidade com um
grande numero de criangas dependentes por adultos e taxas
decrescentes de mortalidade, que combinadas com altas taxas de
nascimento d&o lugar a um rapido aumento da populagao.

pressoes de populacdo

« decorrem da falta de tecnologias para seu uso, o que é agravado pela

recursos naturais caracteristica de populagdo atrasada, ou seja, sem formagio e

subdesenvolvidos qualificagdo técnica adequada, para impulsionar a melhoria na
produgéao

" . « baixa formagéo e qualificagdo técnica inadequada, para impulsionar a

populagdao ecnomicamente melhoria na produgao, associada a diferentes fatores como subnutrigao,

atrasada baixos padrdes de salde, analfabetismo, falta de treinamento,

obstaculos a mobilidade ocupacional, que contribuem para a baixa
eficiéncia ao trabalho e produgao.

. en s . « distribuicdo da renda n&o contribui para a inversdo produtiva como se
deficiéncia de capital poderia esperar, e altas taxas de inflagdo faz com que o investidor
queira possuir ativos liquidos, contra a desvalorizagao de seu capital.

orientagdo para o comércio * por inseguranga as empresas nao investem na ampliagdo de sua
atividade ou em novos negdcios, e tendem se especializar para atender

exterior o mercado exterior.

Fonte: Meier e Baldwin (1968, p.353) (adaptado).

As caracteristicas de paises pobres e ndo desenvolvidos elencadas por Meier e
Baldwin (1968) nao sao meramente simbdlicas, para denotar baixo desenvolvimento
econdmico, isto porque tais caracteristicas fazem parte do processo histérico da economia
brasileira, principalmente nas regides norte, nordeste e em parte no centro-oeste, quando
se trata de agentes da produ¢do com baixa qualidade de escolaridade e capacitagdo, ma
distribuicao da renda, que ndo contribuem a inversao produtiva, e ainda somados a baixa
taxa de acumulacdo de capital, pouco investimento em inovacdo e tecnologia, dentre
outros, representam obstaculos para alcancar a eficiéncia no trabalho e na producao.

Mesmo assim, o fator de subdesenvolvimento de recursos no Brasil, nio
demonstrava a adequagao necessdria, para contribuir com o mercado, € em manter o nivel
de desenvolvimento econdmico como um pais em desenvolvimento, mas sendo
caracterizado como pais em condicdes de pobreza.

E em relagdo aos recursos subdesenvolvidos, Villaschi (2005) tendo como base os
anos 80, a qual foi considerada a década perdida no campo do desenvolvimento nacional,

sob o aspecto de inovagdo tecnoldégica, nos anos 90 ocorrem mudancas significativas para



44

um sistema de inovagdes com investimentos das grandes e médias empresas, por envolver

diferentes formas de conhecimentos (adquiridos e aprendidos) e ambientes institucionais

(empresarial e governamental), com paradigmas técnico-econdmico das tecnologias de

informacao e das comunicacdes (TIC), e em proporcionar e absorver de fato atividades

inovadoras e dominio tecnoldgico, capazes de revolucionar a economia e, principalmente,

a vida das pessoas.

A economia moderna estd mais do que nunca consciente da importancia
do conhecimento e do aprendizado. No campo dos estudos da inovacao
e das mudancas tecnoldgicas, Nelson e Winter (1982), por exemplo,
tém feito amplo uso da distingdo entre conhecimento ticito e
codificado; Arrow (1962), Rosenberg (1976) e Lundvall (1985)
levantam questdes especificas relativas ao aprendizado e a inovagdo. A
maior diferenca entre essas contribui¢cdes é que, enquanto os dois
primeiros estdo mais interessados no aprendizado dentro da empresa
(por meio do fazer e do usar, respectivamente), o aprendizado por
interacdo de Lundvall leva a vanguarda da discussdo capacitacdes
inovativas que emergem quando usudrios e produtores de inovagdes
buscam juntos novos produtos ou processos (Villaschi, 2005, p. 7).

Para Meier e Baldwin (1986) recursos subdesenvolvidos e populagdo com

deficiéncias no nivel educacional e técnico, enquanto necessidades de mercado, sdo a

causa e a consequéncia do circulo vicioso do subdesenvolvimento e consideram

imperfei¢coes do mercado, conforme figura a seguir:

Figura 2: Circulo vicioso do subdesenvolvimento pelas imperfei¢des do mercado.

IMPERFEICOES
DO MERCADO

[~ - Recursos subdesenvolvidos

- Populagao com déficit .
educacional 1) R m
= ”| produtividade

Deficiéncia de capital 1

(2)

Baixo investimento

(3) Baixa renda

Baixa poupanca [

< real

Baixa demanda

Fonte: Meier e Baldwin (1968, p.411) (adaptado).

Dentre os fatores que causam imperfei¢des do mercado e contribuem para um



45

ciclo vicioso em uma determinada economia, segundo Meier e Baldwin (1968, p. 411-
412):

- (1) a populacdo é determinada conforme a falta ou pelo baixo investimento em
educagdo, dado ocorrer de forma tardia ou ter uma estagnagdo em sua instrucdo e
formacdo técnica, pois quanto maior for o analfabetismo, a desqualificagdo técnica,
mobilidade de recursos para a educag¢do, menor serd o desenvolvimento de recursos por
meio de tecnologias para seu uso;

- (2) a baixa produtividade € decorrente do desestimulo no incremento pelas
empresas, sendo este atrelado a renda da populacao e, por nao possuir sobras de recursos,
para além da subsisténcia, ndo contribui para o aumento da demanda e do consumo; e

- (3) baixos investimentos sdo decorrentes dos fatores anteriores, porque nao
houve estoque ou excedente de capital, dado o nivel de renda baixo, e fluxo de poupanga
pequeno, pouco investimento na qualificacdo técnica das pessoas, e dos investimentos
das empresas, para avangar em tecnologias na utilizacio de recursos, e que impossibilita

aumentar a produtividade sem elevar custos e riscos, e segundo Meier e Baldwin (1968):

As imperfei¢des do mercado aumentam ainda mais as dificuldades da
economia, porém os circulos viciosos obstruem uma ampliacdo da
mesma. O alargamento e arejamento da economia implica na
introducdo de novos fatores, novos bens, novas técnicas de producio e
modificagdes no setor de organizacdo, considerdveis variagdes
estruturais, as quais possam fazer avangar a fronteira da produgao. [...]
Para acelerar o desenvolvimento nos paises pobres € necessdrio que se
superem os obsticulos apresentados pelos circulos viciosos da pobreza.
(Meier; Baldwin, 1968, p. 416)

A década de 1990 foi marcada por vdrias acdes politicas de ajustes fiscais, controle
da inflagdo, e baixo investimento publico nas dreas sociais, 0 que agravou a situacao
econdmica no pais, e se alinhavam ao circulo de subdesenvolvimento no Brasil, e suas
imperfeicoes de mercado.

As propostas de Planos Nacionais, de 1948 a 1989, em seu conjunto,
representaram a agenda desenvolvimentista no Brasil sob o modelo top-down, com forte
intervengdo publica, principalmente, do governo federal em investimentos em setores
econdmicos, ora por meio de suas empresas publicas, ora em investimentos subsidiados
pelo BNDES as empresas privadas, como estratégia de promog¢dao do crescimento
econdmico, o que acarretou de maneira desproporcional a dicotomia entre Norte-Sul, com

a concentracao e distribuicdo de riquezas nas regides mais industrializadas e urbanas.
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Para Furtado (1974; 1998), durante longo periodo no Brasil, por meio da
concentracdo da propriedade territorial e abundante forca de trabalho, foi possivel
registrar o aumento da renda, enquanto produtividade econOmica, resultado de uma
simples realocacdo de recursos em visar a maximizagdo de vantagens comparativas
estdticas no comércio exterior, com a passagem da agricultura de subsisténcia para a
agricultura comercial, mas, sob um aspecto amplo, ndo significou a mudanca da
agricultura tradicional para a moderna, mas beneficiou uma pequena parcela da populagdo
em importantes regides, o que permitiu o desenvolvimento urbano € o comego da
industrializacdo num processo de modernizacdo sem a ocorréncia do desenvolvimento
econdmico.

Meier e Baldwin (1968), associados ao pensamento de Vieira Pinto (1960) e
Furtado (1974; 1998; 2000), questionam o entendimento da esséncia contida na expressao

- desenvolvimento econdmico, e levantam a proposta de que:

[...] o desenvolvimento econdmico é um processo pelo qual a renda
nacional real de uma economia aumenta durante um longo periodo de
tempo. E, se o ritmo de desenvolvimento é superior ao da populagio,
entdo, a renda real per capita aumentard. O “processo” implica na
atuacdo de certas forcas, que operam durante um longo periodo de
tempo e representam modificacdes em determinadas varidveis. Os
detalhes do processo variam sob condicdes diversas no espago € no
tempo, mas, nao obstante, h4 algumas caracteristicas comuns bdésicas, e
o resultado geral do processo € o crescimento do produto nacional de
uma economia que, em si propria, € uma variagdo particular e a longo
prazo (Meier; Baldwin, 1968, p.12).

No caso do desenvolvimento econdmico no Brasil, Furtado (1974; 1998) relata
que nunca uma economia capitalista foi tdo dependente do Estado, como é o caso
brasileiro, para articular a demanda com a oferta, e que a caracteristica mais significativa
do modelo brasileiro € a sua tendéncia estrutural para excluir a massa da populagao dos
beneficios da acumulagdo do progresso técnico, e “a durabilidade do sistema baseia-se
grandemente na capacidade dos grupos dirigentes em suprir todas as formas de oposi¢ao
que seu carater antissocial tem de estimular” (Furtado, 1974, p. 111-112).

Furtado (1974) argumenta que a industrializagdo possui caracteristicas proprias
para o mercado de produtos manufaturados em grupos distintos, de um lado consumidores
de baixa renda, que engloba a maioria da populagdo, e de outro uma minoria com renda
elevada, ou seja, a produgdo de bens para consumidores de baixa renda sao produtos mais

basicos e possuem insumos da agricultura (alimentos, roupas, cal¢ados, plasticos, etc.), e
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sao direcionados para o consumo com expansao lenta, porque ndo hd a introdugdo de
novos bens, sendo que a indudstria tem poucos efeitos de encadeamento, enquanto para os
consumidores de alta renda, os produtos sdo diversificados, e envolvem processos
industriais mais complexos e valores agregados para ser produzida no pais, possuem uma
maior expansao por causa da inclusdao de novos bens, com investimentos em inovagdes e
investimentos mercadoldgicos. Tais caracteristicas no processo de industrializacdo dos
dois grupos representaram as dificuldades do Brasil em formar um sistema industrial
competitivo.

Nesse sentido, segundo Fianni (2011), os recursos econdmicos enquanto
instituicdes, formam arranjos institucionais que se coordenam em um conjunto de
atividades econdmicas, como um sistema econdmico €, modernamente, para a teoria

econdmica convencional, se organiza e funciona por meio de mercados.

Com efeito, os recursos econdmicos (recursos naturais, capital e mao
de obra, denominados no jargdo econdmico convencional “fatores de
producdo”) ndo se combinam sozinhos: sdo as instituigdes que
fornecem as regras pelas quais esses fatores de producdo sdo
organizados, gerando bens e servigos que aumentam o bem-estar da
sociedade. (Fianni, 2011, p. 2-3)

As atividades econOmicas, de acordo com Fianni (2011), sdo fundamentais no
desenvolvimento e possuem importante papel na capacita¢do dos individuos e, embasado
no pensamento Rawlsiano, expde que o sistema econdmico, através de suas institui¢does
formais, € capaz de administrar conflitos na identidade de interesses dos individuos, para
que possam cooperar em atingir beneficios mutuos, e determinar as possibilidades e

formas em que podem acontecer tanto a cooperagio quanto o conflito.

O sucesso das instituicdes na promogio do desenvolvimento, por sua
vez, depende da medida em que elas conseguem oferecer possibilidades
de solucdo para os conflitos e incentivar a cooperacdo, sem que O
desenvolvimento enfrente grandes obsticulos. [...] Contudo, tivemos
oportunidade de mencionar o fato de que as institui¢des devem realizar
a tarefa de promover a cooperagao e reduzir o conflito em um ambiente
de desenvolvimento econémico, que € um ambiente de transformagdes
e mudancas profundas (Fianni, 2011, p. 10-11).

Por isso, entre 1980 e 1990, segundo Furtado (2000), as economias mundiais ainda
mantinham a ideia de crescimento econdmico, tendo o objetivo no progresso pelo

aumento do Produto Nacional Interno, usado para a mensura¢do do crescimento no
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aumento da atividade econdmica e da renda per capita, observado pelo crescimento
populacional (espontineo) e a sua influéncia (negativa ou positiva) no crescimento
econOmico que, em tese, considerava os individuos como geradores do crescimento
através do consumo de produtos, de forma que o aumento da populacao contribuiria como

condic¢do ao crescimento econdmico.

[...] a pressdo sobre os recursos em um pais segue a ideia de freio
malthusiano sobrea disponibilidade de terra agricultdvel no contexto da
agricultura de subsisténcia, sendo um fator determinante na taxa de
crescimento demogréfico, cujo acesso a terra pode ser dificultado por
barreiras institucionais em que a oferta local de alimentos pode ser
reduzida pela ampliagdo de culturas comerciais de exportacao.
(Furtado, 1974, p.68).

Kuznets (1986) afirma que as economias mundiais, principalmente, em paises em
desenvolvimento, perseguiam objetivos da atividade econdmica, sem ter a finalidade de
universalidade do crescimento econdmico do produto nacional (interno) seja bruto ou per

capita, como um objetivo econdmico principal de uma nacao e que:

E necessdria uma andlise de fatores sociais, politicos e institucionais
sobre a interferéncia do crescimento ou diminui¢do demogrifica no
crescimento econdmico, pois os fatores responsdveis pelo crescimento
econdmico, ndo € a contribui¢do no aumento quantitativo de recursos
como o trabalho e o capital, mas por fatores como aumento a eficiéncia
na utilizacdo desses recursos, das mudancas qualitativas induzidas por
unidade de insumo, e pelo impacto combinado por novas tecnologias,
ou por todos esses fatores juntos (Kuznets, 1986, p.41).

Sobre a légica de crescimento demografico no crescimento econdmico, Kuznets
(1986) esclarece uma compreensdo artificial nas estimativas do produto nacional nos
paises em desenvolvimento, e suas bases nas nocdes de meios e fins e valores apropriados
aos paises desenvolvidos, isto porque a atividade econdmica € uma consequéncia de
certos valores e objetivos em uma certa situac@o histérica favoravel, sendo um risco
sopesar o crescimento econdmico como meta universal e indiscutivel, impondo o
crescimento quantitativo da produgdo nacional a qualquer custo para a sociedade.

No Brasil, a perspectiva de universalizagdo da atividade econdmica ecoou com
Furtado (1974; 1998), pois o crescimento econdmico € mais dependente de novos
produtos e difusdo de produtos existentes, de maneira que impede a distribui¢do e

contribui para o aumento e concentracdo de capital nos centros produtores, € contribuiu
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para a presenca maior nimero de consumidores nesses centros.

2.1.3 Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, Plano Brasil em Acdo e Avancga
Brasil (1995-2003).

A década de 1990 foi marcada pela Agenda desenvolvimentista sob o paradigma
de Agenda de desenvolvimento, a qual buscou ter um novo tonus politico, por meio de
uma agenda de bem-estar social, com a amplia¢do dos investimentos publicos a educacgao,
saude e transferéncias de renda a populacao considerada mais pobre, e se revestiu no
ponto central da politica publica do governo federal, ativando um processo de
centralizacdo dos recursos federais e vinculacdo destes a adesdo dos demais entes
subnacionais, como referenciado por Monteiro Neto (2013), houve uma fuga da
descentralizac@o no federalismo sob a proposta de consolidar um ‘federalismo do bem-

estar social’.

No Brasil, a inflacdo galopante hd sido causa atuante no processo de
desagregacdo do velho federalismo. Os Estados com or¢amentos
sujeitos a vertiginosos déficits caiam sob a “intervencdo” permanente
das ajudas federais, que, politizadas, criavam dependéncia e lhes
arrebatavam, perdida ji a autonomia financeira e econdmica, o que
ainda restava efetivamente da antiga autonomia politica. Demais, esta
autonomia nunca desfrutou o prestigio de uma tradicao histérica, nunca
deitou raizes nas origens da comunhido nacional: o Império unitirio a
reprimia, a Republica, federativa, s6 veio a produzi-la artificialmente
(Bonavides, 2000, p. 244).

Na década de 90, o Brasil registrava indices de desenvolvimento humano
municipal (IDHM) compativeis aos dos paises mais pobres e com tardio desenvolvimento
econdmico, e por consequéncia, as desigualdades sociais e econOmicas deixaram um
abismo entre os Estados das regides Sul-Sudeste, em comparacdo aos das regides Norte,

Nordeste e Centro-oeste, conforme o gréfico a seguir:
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Grafico 1: IDHM — Brasil (1991).
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Fonte: Atlas-BR (1991) (elaborado pelo autor).

Os indices registrados em 1991 demonstraram que os Estados da regido Sul
figuram entre as dez primeiras e melhores posicdoes em relacdo ao IDHM geral, e no
IDHM em relagdo a renda, a educacdo e a longevidade, acompanhados pelos Estados do
Sudeste em destaque para S3o Paulo e Rio de Janeiro com as melhores colocacoes,
seguidos pelos Estados da regido centro-oeste, em especial Mato Grosso do Sul e Goids.

Por outro lado, dentre os Estados do Norte e do Nordeste, respectivamente, Para
e Tocantins, Maranhdo e Bahia, em especial por serem um dos mais populosos em suas
regides, figuravam nas ultimas colocacdes a partir na posicdo Geral do IDHM e em

relacdo a renda, a educagdo e a longevidade, conforme quadro:

Quadro 6: Ranking do IDHM entre as regides e Estados brasileiros em 1991.

(continua
Regido Territorialidade Posicao Posicdo Posicdo Posicio
IDHM IDHM IDHM IDHM
Renda Educacao | Longevidade
Santa Catarina 4 1 4 5
SUL Rio Grande do Sul 5 4 4
Parana 6 9 7 6
Sao Paulo 2 3 3 2
SUDESTE Rio de Janeiro 3 6 2 3
Espirito Santo 7 8 6 12
Minas Gerais 10 7 10 13
Distrito Federal 1 2 1 1
CENTRO-OESTE Mato Grosso do Sul 8 5 9 8
Goids 9 10 8 9
Mato Grosso 13 11 14 10




51

Quadro 6: Ranking do IDHM entre as regides e Estados brasileiros em 1991.

(conclusido)
N . Posiciio Posicao Posicao Posicao
Regiao Territorialidade IDHM IDHM IDHM IDHM
Renda Educacao Longevidade
Amapd 11 10 11 11
Roraima 12 15 13 7
Amazonas 15 12 16 14
NORTE Pard 17 13 17 18
Rondonia 19 14 20 15
Acre 21 12 21 16
Tocantins 25 20 25 20
Pernambuco 14 16 12 17
Rio Grande do Norte 16 19 12 21
Sergipe 18 22 15 19
Ceard 20 17 16 23
NORDESTE Bahia 2 21 19 2
Paraiba 23 23 18 25
Alagoas 24 24 22 24
Piaui 26 18 24 26
Maranhdo 27 25 23 27

Fonte: Atlas-BR (1991) (elaborado pelo autor).

O Plano Plurianual (PPA), como instrumento de planejamento e gestdo publica,
teve a sua introducdo em 1991, com a finalidade de organizar as acdes de governo e
programas que pretendem implementar, passou a ter um cardter intergovernamental
(vertical entre os entes federativos) com caracteristicas de autonomia politica,
administrativa e financeira (Arretche, 2004; Soares; Machado, 2018), com perspectivas
de incremento nos investimentos através de privatizagdes e concessdes publicas,
conforme os seguintes eixos: a) crescimento econdmico. b) agenda social de inclusiao etc.;
c¢) melhorar a educagdo e seu acesso (qualidade e quantidade); d) melhorar a distribui¢do
de renda; e) aumentar a produtividade e competitividade dos negdcios brasileiros; f)
expandir o mercado e consumo; g) uso sustentdvel dos recursos naturais; h) melhoria da
infraestrutura (urbana, modal etc.); i) reduzir as desigualdades regionais; j) fortalecer a
democracia e a cidadania; k) melhorar a seguranga publica, dentre outros (Mathias-
Pereira, 2012).

Em 1992, em nova reestruturacao administrativa a Secretaria de Desenvolvimento
Regional, se transformou no Ministério da Integragdao Regional (Lei n. 8.490), acrescendo
em suas competéncias, além do desenvolvimento, a integrac¢io regional, desenvolvimento
urbano, irrigacao e defesa civil.

A partir de 1995 houve uma ruptura histérica na politica brasileira com o periodo
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Getulio Vargas (1930), quando o Estado teve um papel institucional interventor no

mercado através de atividades econdmicas.

Quadro 07: Plano de Desenvolvimento — Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC)

(1995-2003)

Periodo (anos)

Plano de governo

Perspectivas

1996-1999

Brasil em Acao

O Programa Brasil em Acao foi lancado em agosto de 1996 para dar
prioridade a um conjunto de 42 empreendimentos voltados para a
promog¢do do desenvolvimento sustentdvel do Pais e estrategicamente
escolhidos pela capacidade de induzir novos investimentos produtivos e
reduzir desigualdades regionais e sociais. A partir de 1999, o Brasil em
Acio foi ampliado para 58 empreendimentos.

Ao longo de quatro anos esses projetos absorveram investimentos
publicos e privados da ordem de R$ 70 bilhdes. Um modelo gerencial
inovador contribuiu para que os objetivos do programa se
transformassem rapidamente em realidade (Brasil, 2000).

2000-2003

Avanga, Brasil:

A proposta de governo foi manter a estabilidade econdmica, voltada a
reorganizacdo do setor publico com reformas estruturais, combater
déficits orcamentdrios, reestruturar o setor produtivo, estimular as
privatizagdes, aumentar exportagdes, reconstruir o sistema de crédito
nacional e simplificar o sistema tributério, dentre outras. Foram medidas
estruturantes para dar autossustentacdo do crescimento econdmico,
emprego e renda. O plano de a¢Ges passou a ser mais bem sustentado em
dados estatisticos, e inovou na estipulagdo de metas, com a descri¢do dos
investimentos, previstos e realizados, € mecanismos de mensura¢do com
foco nos resultados.

Entretanto, foi mantida a centralizacdo do governo federal, no processo
decisdrio, na execucdo do planejamento e vinculagdo aos demais entes
subnacionais ao orcamento (Brasil, 2001).

Fonte: elaborado pelo autor

Com a reforma de 1995, o Estado passa a ser regulador na economia, permitindo

que regras do mercado fossem mais fluidas no mercado interno e externo, principalmente

no setor financeiro, e sem a intervencdo estatal na politica monetdria e cambial, e na

sensivel passagem de um processo de formulagdo de cima para baixo (top-down), para

um processo de baixo para cima (bottom-up), a partir do envolvimento das economias

regionais na integragdo e coparticipagdo do desenvolvimento nacional, com aumento

significativo na taxa do Produto Interno Bruto (PIB) total das regides Norte e Nordeste

(Resende, 2014, Portugal; Silva, 2020).

Quando se observa o Nordeste, nos investimentos do “Brasil em Acao”,
destacam-se apenas os vales imidos da fruticultura, o oeste graneleiro

2

e o litoral do turismo. Ou seja, as dreas mais competitivas da regido. E
14 onde se estdo construindo aeroportos, onde estd a hidrovia do Sao
Francisco, e outros projetos. [..] as dreas ndo dinamicas sdo
abandonadas, e como resultado se terd um redesenho regional a partir
das dreas dindmicas. As dreas dindmicas contam, t€ém apoio, tém alguns
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projetos, enquanto as dreas nio dindmicas ndo os t€ém. E ndo é uma
politica s6 do governo federal (Coélho, 2017, p. 67).

Em relacdo aos investimentos do programa “Brasil em Ac¢do” (1996-1999) para a
regido Nordeste, Coélho demonstra uma constatacdo vinculada ao pensamento de
Furtado(1998) e Faoro (2012), de que o baixo desenvolvimento do Nordeste reside na sua
formacdo histérica da estrutura socioecondmica e politica instalada, e que ndo se
diferencia das Regides Norte e Centro-oeste, dado o modelo econdmico e equivocos nas
prioridades das politicas publicas, para formulacdo e implementacdo das acdes de
desenvolvimento, propagados do passado ao presente, para manter no campo politico o
poder do governo federal, baseado em privilégios econdmicos em regides e localidades
produtivas, € ao mesmo tempo, criando relacdes assimétricas, principalmente nos
Municipios sem dinamismo econdmico, que ficam a margem na implementacdo de
politicas publicas de desenvolvimento, devido as deficiéncias em suas capacidades
institucionais locais, operacional, em recursos financeiros proprios € no acesso aos
investimentos do governo federal e estadual.

De modo geral, as agdes sociais do Programa “Brasil em Acdo” foram
impulsionadas em parte pelas reformas do Estado e com o processo de privatizagdes
(1997), pois no periodo de 1998 e 1999, a proposta central era a retomada do crescimento
econdmico do pais, sob a Otica de uma estratégia nacional, ordenada em um conjunto de
projetos que ndo se restringiam as obras de infraestrutura, sob influéncia do Plano Salte
(1950), com a¢des de melhorias em Transporte, Energia (principalmente com o inicio da
constru¢do e montagem do gasoduto Brasil/Bolivia, em 1997) etc. como também em
atividades do governo e da sociedade, com agdes e investimento voltados a melhoria em
Saude, produgdo de alimentos, habitagdao, aumento do emprego etc. (Brasil, 1998; Brasil,
2000).

E os investimentos do governo federal até o Programa “Brasil em A¢do”, nao
foram suficientes para mudar alguns aspectos no IDHM de 1991, em comparagdo ao
registado em 2000, pois os Estados das regides Sul e Sudeste, continuaram figurando nas
sete primeiras e melhores posicdes em relacio ao IDHM geral, e nas dez primeiras
colocagdes no IDHM em relacdo a renda, a educacdo e a longevidade, acompanhados
pelos Estados da regido centro-oeste, enquanto os estados do Norte e Nordeste,
permaneceram nas colocacoes a partir da décima primeira na posi¢ao Geral do IDHM e

em relacdo a renda, a educacao e a longevidade, conforme quadro:
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Quadro 8: Ranking do IDHM entre as regides e Estados brasileiros em 2000.

- IR Posicao sl cio .~ .
Regido Territorialidade IDHM IDHM Posicao ID~HM Posicao ¥DHM
Renda Educacao Longevidade
Santa Catarina 3 2 4 5
SUL Rio Grande do Sul 4 3 6 4
Parand 5 9 5 6
Sdo Paulo 2 4 2 2
SUDESTE Rio de Janeiro 4 10 3 3
Espirito Santo 6 5 7 8
Minas Gerais 7 7 8 10
Distrito Federal 1 1 1 1
CENTRO-OESTE Goids 8 6 1 2
Mato Grosso do Sul 9 8 10 8
Mato Grosso 10 10 12 7
Roraima 11 12 9 12
Amapd 12 14 13 13
Ronddnia 16 19 18 11
NORTE Tocantins 17 19 17 17
Pard 18 11 24 18
Acre 19 17 22 15
Amazonas 20 18 23 16
Rio Grande do Norte 13 16 14 16
Pernambuco 14 15 16 14
Ceard 15 13 15 21
Sergipe 18 21 19 19
NORDESTE Bahia 21 20 20 20
Paraiba 22 23 21 22
Piaui 23 22 26 24
Maranhdo 24 24 25 25
Alagoas 25 25 27 23

Fonte: Atlas-BR (1991) (elaborado pelo autor).

Sob o ponto de vista macroecondmico, tendo como base o Ranking do IDHM
(ATLAS-BR, 1991; 2000), os Estados do Centro-oeste, Mato Grosso do Sul e, em
especial, o Estado do Mato Grosso, que melhorou seus indices do IDHM geral e em
relacdo a renda, mas ambos obtiveram melhora em suas posicdes entre 1991 e 2000.

A observacgdo dos dados dos Estados da regido Centro-oeste, sob o ponto de vista
das melhorias em relacdo a diminuicdo de desigualdades sociais, o desempenho foi
significativo, porque todos obtiveram melhores indices no IDHM em relagdo a renda, a

educagdo e a longevidade.
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Grifico 2: IDHM Regido Centro-oeste: comparativo 1991 e 2000.

IDHM REGIAO CENTRO-OESTE - IDHM REGIAO CENTRO-OESTE -
1991 2000
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m Goias Mato Grosso ™ Mato Grosso do Sul © Mato Grosso

Fonte: Atlas-BR (1991) (elaborado pelo autor).

Na regido Norte, o Estado do Tocantins teve o melhor desempenho dentre os
demais de sua regido, melhorando significativamente os indices do IDHM Geral e em
relacdo a renda, enquanto o Estado do Par4, melhorou apenas a sua posi¢ao no IDHM em
relacdo a renda, oscilando para baixo nos demais indicadores.

Entretanto, se a observacdo dos dados ndo estiver assentada apenas na andlise
macroecondmica do ranking de cada ente, mas sob o enfoque de verificar a diminuicao
das desigualdades econdmicas e sociais, 0 desempenho de todos os Estados dessa regidao
foi significativo, porque alcangaram resultados entre 1991 e 2000, aumentando o IDHM

em relacdo a renda, a educacgdo e longevidade.

Grafico 3: IDHM Regido Norte: comparativo 1991 e 2000.

IDHM REGIAO NORTE - 1991 IDHM REGIAO NORTE - 2000
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= IDHM Renda = [DHM = IDHM Renda = [DHM

Fonte: Atlas-BR (1991) (elaborado pelo autor).
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E na regido Nordeste, sob a andlise macroecondmica ortodoxa, € em se tratando
de Estado mais populoso, o Maranhdo e Bahia melhoraram suas posi¢des apenas no
ranking IDHM geral. Entretanto, os Estados da regido Nordeste, sob o enfoque da
melhoria para diminuir as desigualdades no Brasil, todos os Estados obtiveram resultados

mais significativa em seus indicadores entre 1991 e 2000.

Grafico 4: IDHM Regido Nordeste: comparativo 1991 e 2000.
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Fonte: Atlas-BR (1991) (elaborado pelo autor).

Outro fator importante, para a diminui¢ao das desigualdades no Brasil e promover
o desenvolvimento regional, foi a destinagdo, a partir dos anos 90, dos recursos publicos
na implementacdo de politicas publicas, a partir do entendimento da dinamica do
territério, como o crescimento das cidades e sua populacdo, e a diminuicdo da densidade
populacional no meio rural, que ditou boa parte dos investimentos publicos, para atender
novas necessidades e anseios da sociedade.

As mudangas no cendrio socioecondmico mundial ocorridas a partir da década de
70, com a crise do petrdleo que travou o crescimento econdmico nos paises desenvolvidos
ou centrais, e foram ressonantes na diminui¢ao dos investimentos publicos desses paises,
para manutencdo do modelo de bem-estar social, além de instigador nos anos 90 no
processo denominado de ‘globalizacdo’. Tais movimentos influenciaram o governo
federal brasileiro, ao pautar a reforma administrativa na agenda politica, sob a justificativa

de que:

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em todo



57

o mundo, é uma resposta ao processo de globalizagdo em curso, que
reduziu a autonomia dos estados de formular e implementar politicas, e
principalmente a crise do Estado, que comeca a se delinear em quase
todo 0 mundo nos anos 70, mas que s6 assume plena defini¢do nos anos
80. No Brasil, a reforma do Estado comeg¢ou nesse momento, em meio
a uma grande crise econdmica, que chega ao auge em 1990 com um
episdédio hiperinflaciondrio. A partir de entdo a reforma do Estado se
torna imperiosa. Problemas considerados cruciais como o ajuste fiscal,
a privatizacao e a abertura comercial, cujo ataque vinha sendo ensaiado
nos anos anteriores, sao, entdo, atacados de frente. [...] A crise do
Estado imp0s a necessidade de reconstrui-lo; a globalizag¢do tornou
imperativo redefinir suas funcdes. Antes da integracdo mundial dos
mercados e dos sistemas produtivos, os Estados podiam ter como um
de seus objetivos fundamentais proteger as respectivas economias da
competi¢do internacional. Depois da globalizagdo, as possibilidades do
Estado de continuar a exercer esse papel diminuiram muito (Bresser-
Pereira, 1998, p.1).

No final dos anos 90, conforme proposto por Bresser-Pereira (1998), enquanto
Ministro da Administracao Federal e Reforma do Estado (MARE), a reforma do aparelho
do Estado se baseava na existéncia de quatro areas dentro do Estado, sendo: i) nicleo
estratégico do Estado — onde seriam definidas as leis e politicas publicas; ii) as atividades
exclusivas de Estado — sendo aquelas em que o “poder de Estado”, tais como legislar e
tributar € exercido, como também os 6rgdos de fiscaliza¢do e regulamentacio, e 6rgdos
responsaveis pelas transferéncias de recursos para as dreas sociais e cientificas, etc.; iii)
os servicos nao exclusivos ou competitivos do Estado — aqueles que, embora nao
envolvam o poder de Estado, este realiza e/ou subsidia diante da relevancia para os
direitos fundamentais, tais como escolas, hospitais, centros de pesquisa etc. e; iv) a
producdo de bens e servigos para o mercado — realizada pelo Estado através de empresas
de economia mista, que operam em setores de servicos publicos e/ou considerados
estratégicos.

O tratamento da reforma do Estado brasileiro, proposta por Bresser-Pereira nos
anos de 1995 a 1998, buscou ajustar o papel do Estado a moderniza¢do do mercado e ao
atendimento de novas demandas econdmicas e sociais, e nao significou alterar a esséncia

do modelo weberiano de burocracia' que objetiva a eficiéncia da organizacio

' O funcionamento especifico do funcionalismo moderno manifesta-se da forma seguinte: I - Rege o
principio das competéncias oficiais fixas, ordenadas, de forma geral, mediante regras: leis ou regulamentos
administrativos, isto é: 1) existe uma distribui¢do fixa das atividades regularmente necessdrias para realizar
os fins do complexo burocraticamente dominado, como deveres oficiais; 2) os poderes de mando,
necessdrios para cumprir estes deveres, estdo também fixamente distribuidos, e os meios coativos (fisicos,
sacros ou outros) que eventualmente podem empregar estdo também fixamente delimitados por regras; 3)
para o cumprimento regular e continuo dos deveres assim distribuidos e o exercicio dos direitos
correspondentes criam-se providéncias planejadas, contratando pessoas com qualificagdo regulamentada
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racionalizada, para que nao haja interferéncias pessoais que possam criar obstaculos ao
processo a ser desenvolvido.

A proposta da reforma do aparelho do Estado buscou dar maior sustentagdo
(racional e légica) e coordenagdo a descentralizacdo administrativa entre os entes da
federacdo, uma vez que Estados e Municipios passaram a ter maiores responsabilidades
em investimentos em programas sociais (Bovo, 2000), e as mudangas propostas deveriam
sinalizar uma relativa proporcao dos recursos orcamentdrios alocados e da execucdo de
servicos publicos em programas basicos, consequentemente, poderiam ser significativos
na melhoria das condi¢des de vida da populagao.

Sob a preocupacao na adequagdo dos gastos publicos como um todo, o programa
de reforma gerencial brasileira (Plano Nacional de Desestatizacdo — Lei n. 9.491/1997),
vigorara sob 03 objetivos principais:

a) aumentar a eficiéncia e efetividade dos 6rgaos ou agéncias do Estado por meio
da descentralizacdo e desconcentracdo, da separagcdo entre formulacdo e execucao, da
implantacdo de novos controles (de resultados, contdbil, etc.), da separacdo entre as
atividades exclusivas de Estado e as competitivas, da transferéncia ao setor publico nao
estatal dos servigcos competitivos, da terceirizacdo das atividades de apoio e do
fortalecimento da burocracia central, a fim de corrigir as distor¢des na gestao publica que
se encontrava voltada ao controle de procedimentos e regras, por vezes, desnecessarias
ou em disfungdes burocraticas;

b) fortalecer a capacidade do Estado de promover o desenvolvimento econdmico
e social, da promog¢do de educacdo, saude, desenvolvimento tecnoldgico e comércio
exterior e,

c) assegurar o cardter democratico da administragdo publica com um servico
orientado para o cidaddo-cliente ou cidaddo-usudrio e a responsabilizacdo do servidor
publico pelos seus resultados (Pimenta, 1998).

A aplicagdo moderna da teoria weberiana sobre a burocracia, € que se opera de
forma bem especifica, em que os bens e/ou equipamentos publicos ndo sao de propriedade
privada do agente publico, e/ou de qualquer ator social, mas de uma coletividade, sendo
um fator condicionante em todos os casos, para a continuidade de um fluxo do processo,

no qual o foco da Administracao Publica serd o resultado previsto em lei, em planos de

de forma geral. [...] Sobre estes trés fatores constituem, na dominagdo baseada no direito publico, a
existéncia de uma autoridade burocritica, e na domina¢do da economia privada, a de uma "empresa"
burocratica (Weber, 1999, p.198-199).
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acoes e atividades da organizacdo estatal (Motta, 2017).

A burocracia do Estado brasileiro, sob o aspecto juridico, ndo € problema em si,
haja vista ser ela necessaria como meio de racionalizacdo do Estado e legalidade da
atuacdo dos agentes publicos, a0 mesmo tempo meio de prote¢do dos interesses gerais da
sociedade e, sob o aspecto de ciéncia politica, o problema da burocracia € o seu excesso
em diferentes niveis de governo (federal, estadual, distrital e municipal) (Almeida, 1996;
Arretche, 2004; Lotta, 2019; Souza; Fontanelli, 2020), e suas disfuncdes na
implementagdo de politicas publicas, o que continua a ser um elemento desagregador ao
federalismo brasileiro.

E, a0 mesmo tempo, sob o aspecto econdmico, ndo se pode sustentar o argumento
simplista recorrente, de que o Estado, enquanto instituicao, ndo pode e ndao tem condicdes
de promover politicas publicas de desenvolvimento econdmico e social, baseadas no
modelo econdmico e social referenciado no Estado Social do Século XX, para, sob o
aspecto politico, advogar a completa transferéncia de servicos publicos a iniciativa
privada, pois trata-se de uma tentativa de redugdo estrutural drastica do Estado brasileiro,
como meio de solucdao das mazelas burocraticas institucionais.

Isto porque ha uma evidéncia concreta e critica na realidade no Brasil, inclusive
em muitos paises em desenvolvimento, em que compete ao Estado, em maior instincia,
ser um indutor do desenvolvimento econdmico, € ser um promotor na diminui¢do de

desigualdades sociais.

2.1.4 Da viabilidade em novos paradigmas para o desenvolvimento regional e diminui¢dao

de desigualdades no Brasil de 2003 a 2018.

O ritmo dos anos 2000 foi de mudancas de paradigmas politico-histéricos no
Brasil, e a Lei Complementar (LC) n. 101/2000 passou a regulamentar a responsabilidade
fiscal sobre as finangas publicas, e contribuiu a profissionalizacio da gestdao
governamental, ou seja, com a finalidade em melhorar as capacidades estatais (formagao
gerencial dos agentes politicos e publicos), principalmente, no planejamento do
or¢amento publico, composto por trés fases:

1) Plano plurianual (PPA) — estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras

delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada, ou seja, a

elaboracao do PPA se estende além dos limites do 6rgdo de planejamento do governo
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federal, pois deverd mobilizar 6érgaos e unidades do Executivo, do Legislativo e do
Judicidrio com recursos para o seu funcionamento institucional, e também o alinhamento
e integracdo com os entes subnacionais, para a melhoria de qualidade dos servicos
publicos, entre o Orcamento da Unido e os planos dos entes federativos.

2) Diretrizes Orcamentdrias — compreende as metas e prioridades da
administracdo publica federal, contendo suas despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, como fator orientador para a elaboracdo da lei orcamentéria
anual, ordenando as alteracdes na legislacdo tributdria e a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

3) Orcamento Anual — deve ser descritivo e contemplar:

a) o orcamento fiscal descritivo dos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgios e
entidades da administra¢do direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico;

b) o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

¢) o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico (Mathias-Pereira, 2012).

A Administracdo Puablica no Brasil, a partir dos anos 2000, passou a ser orientada
para uma Gestdo por Resultados, através do modelo de gerenciamento no Plano
Plurianual (PPA), e com o Orcamento Orientado para Resultado (OOR), cujo objetivo foi
atribuir responsabilidades e orientar os esforcos dos agentes publicos e outros atores
sociais envolvidos na execu¢do com maior eficiéncia, principalmente de politicas
publicas, para obtencdo de resultados eficazes e efetivos no atendimento da sociedade.

O processo de planejamento por resultados busca produzir um ou mais cendrios
futuros a serem alcancados e envolve uma metodologia com aspectos 16gicos e coerentes
em sua formulac¢do, busca a racionalidade e otimizagdo de recursos, mensurando oS riscos
por meio de sistematizacdo de informacdes, a fim de diminuir expectativas e riscos de
cendrios futuros ndo favordveis.

A gestdo por resultados, enquanto um modelo moderno de governanca, cuja
tendéncia € contextualizar os arranjos institucionais no espago e tempo, em como planejar
ambientes macroecondmicos com restri¢des fiscais, como os Municipios, e na atualizacdo
permanente do préprio plano em execucdo, e deve garantir alguns aspectos importantes

como: a) existéncia da figura de um gestor do programa na coordenacdo e articulagao
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com os atores envolvidos (politicos e sociais); b) monitoramento em rede; ¢) apoio em
um sistema de informacgdes gerenciais eficiente; d) acompanhamento dos programas
estratégicos e, e) avaliacdo de desempenho de programas e planos, para adequacdo e
ajustes necessarios na condugdo das acdes e resultados conforme os objetivos e metas
propostos (Mathias-Pereira, 2012).

O planejamento governamental dos entes federativos, a partir dos anos 2000,
passou a ter base fiscal, com seletividade das despesas e investimentos publicos,
otimizacdo de recursos, e deveria estar atrelada as estratégias nacionais, tendo forte
carater intragovernamental com comando horizontal dentro da mesma esfera de governo
e seus Orgaos.

Entretanto, a forma do planejamento mudou a sua elaboracdo, mas a sua conducao
se manteve com a centralizacdo federal, em cardter intergovernamental com os entes
subnacionais, sobre as decisdes orcamentdrias na gestdo de programas e de
monitoramento de informagdes, sob os moldes da metodologia desenvolvimentista do
passado, com a forte centralizagdo do governo federal na execugdo das agdes (fop down).

Isto porque, a gestdo por resultados envolve premissas de descentralizacdo e tende
a imprimir maior dindmica no processo de transformagao, possibilidade de melhoria na
estrutura institucional, estruturacdo de um sistema eficiente de informagdes e controle,
promover valores e romper com a cultura institucional interna de rigidez na hierarquia
organizacional, pela capacitacio dos agentes publicos envolvidos, promovendo a
legitimidade da lideranca e autonomia nas decisdes, para serem assertivos na realizagao
das estratégias propostas.

Nesse sentido, as responsabilidades na gestdo por resultados devem ser
descentralizadas, o que nao significa promover uma simples delega¢ao mas, voltar maior
atencdo aos resultados do que aos processos, € se bem elaborada, sob o enfoque do
gerenciamento publico, contribuird na obten¢do de melhores informagdes sobre 0s custos
e niveis dos servicos prestados a sociedade, de modo que permitird adequar as
necessidades as expectativas, adaptando as fungdes e servigos dos agentes publicos as
competéncias exigidas para a eficiéncia do trabalho mais util aos resultados (entrega) e
melhorias efetivas a coletividade (Trosa, 2001).

Trosa (2001) argumenta que um Estado que tende administrar menos para
controlar melhor, possui uma visao de futuro, assim pode avaliar os resultados e retificar
suas politicas, o que significa que terd uma gestao por resultados. E ao estabelecer pactos

e parcerias, respeitando as diferencas crescentes e latentes entre individuos e grupos



62

sociais e o envolvimento deles no processo de planejamento e execucdo das acdes de
politicas publicas (bottom up), o que garantird a coesao social em busca do atendimento
de suas reivindicacdes com maior efetividade.

Segundo Trosa (2001), o planejamento governamental orientado para resultados,
deveria ser mais flexivel, conforme a perspectiva das mudangas da sociedade, e a
autoridade ndo deveria ser imposta, mas negociada e legitimada com a estruturacdo de
uma governanga, cuja finalidade seria diminuir o efeito assimétrico nas acdes
institucionais entre os entes federativos.

A mudanga na forma de planejamento da Unido precisava melhorar a estruturacao
do orcamento fiscal e dos investimentos, para compatibilizarem-se com o plano
plurianual, com a organizacido e manuten¢do dos registros, centralizando os projetos de
investimento por Estado ou Distrito Federal, segundo critério populacional, contendo pelo
menos as andlises de viabilidade, estimativas de custos e informagdes sobre a execugao
fisica e financeira, a fim de reduzir as desigualdades inter-regionais (Bovo, 2000).

Entretanto, o PPA com o passar dos anos mantém grande atencao nos indicadores
de execucdo financeira (previsto e executado) sobre a perspectiva de andlise de
desempenho do governo federal, enquanto os resultados ndo t€ém a importancia devida,
uma vez que estdo conectados com o0s objetivos das agdes (eficdcia), e ainda sdo
considerados colaterais em relagdo ao uso do recurso publico (eficiéncia), tampouco ha
critérios objetivos quanto aos impactos das agdes, principalmente, aquelas voltadas em
reduzir as desigualdades socioecondmicas (efetividade), ou seja, o planejamento do Plano
Plurianual (PPA) ndo possui instrumentos de conferir a cooperacdo dos entes
subnacionais e da participacdo dos atores sociais, para atingir os resultados, combinadas
com indicadores de desempenho do governo federal.

Em relagdo aos objetivos dos planos voltados ao desenvolvimento regional, a
partir dos anos 2000, os planos buscaram uma adaptacdo do modelo desenvolvimentista,
sob uma roupagem de desenvolvimento regional, conforme os escopos dos Planos
referentes aos periodos de 1950 e dos anos 70, 80, 90 e 2000, de maneira que mantiveram
entre si a esséncia e a légica de centralidade de decisdes, e dispersdo na destinagao dos
recursos publicos, bem como ndo contemplaram a participacdo das localidades na

elaboragdo do planejamento das ac¢des, expostos no quadro a seguir:
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Quadro 9: Comparativo do planejamento governamental e seus objetivos entre os anos 50, 70, 80, 2000.

(continua)
PLANOS DE OBJETIVOS OBSERVACOES
GOVERNO /ANO MACROS
Aumentar a produgdo e o A participa¢@o dos Estados e Municipios foi minima no planejamento baseado em processos, dada a centralizacao
desenvolvimento, a partir dos do poder decisério apenas ao governo federal, ficando os demais entes dependentes de articulagdo politica para
Investimentos em 4 grandes grupos: receber os investimentos federais. As principais propostas do governo federal foi promover a ocupagdo populacional
Plano SALTE - Satide; em 4reas definidas pelo governo federal, desenvolver as riquezas das regides e estimular novos negdcios em bens
1950 - Alimentos; primdrios como a producdo agricola e extrativista da floresta, recursos minerais, considerados insumos necessarios
- Transporte; e aindustrializacdo crescente no Centro-sul, e destinou recursos no or¢amento federal, para criar um ambiente propicio
- Energia. aos investimentos privados (interno e externo) (Brasil, 2021).

I Plano Nacional
de
Desenvolvimento
(1972-1974)

- Transformar o Brasil em nagao
desenvolvida;
- Constituir o modelo brasileiro de
desenvolvimento;
- Criar uma economia moderna,
competitiva e dindmica; e
- Realizar a democracia econOmica,
racial e politica.

A proposta governamental vinculada a metodologia desenvolvimentista do Plano Salte, baseada em processos, com
centraliza¢@o do poder decisério e na destinag@o dos recursos publicos, buscava em sua visdo global estratégias para
realizar o potencial de crescimento econdmico, e a integraciio nacional. A modernizacdo e reorganizacao industrial
e incremento na agricultura (expansdo de dreas cultivdveis — centro-oeste e sul) (Brasil, 2021).

II1 Plano
Nacional de
Desenvolvimento

(1980-1985)

- Acelerar o crescimento da renda e do
emprego;

- Melhoria da distribui¢do da renda, com
reducdo dos niveis de pobreza absoluta e
elevagdo dos padrdes de bem-estar das
classes de menor poder aquisitivo;

- Reducido das disparidades regionais;

- Contencdo da inflagdo;

- Equilibrio do balango de pagamentos e
controle do endividamento externo;
-Desenvolvimento do setor energético; e
-Aperfeicoamento das instituicdes
politicas.

O Plano foi o tltimo da gestdo do governo militar (1964-1985), e registrou uma justificativa (pro forma) de que o
planejamento nacional estruturado em processos, deve concentrar esforcos na formulacao de politicas exequiveis e
socialmente pertinentes. As agdes governamentais orbitaram questdes de controle da inflagdo, endividamento do
Unido e controle de gastos publicos (Brasil, 2021).

A partir de 1950 deu inicio a longa fase de industrializacdo substitutiva de importagdes, com participa¢do de 25%
no PIB nacional, chegando até meados dos anos 1980 em 36% do PIB, quando passou a ter declinio na participagio
no PIB, por causa da pouca diversificacdo da producdo e novas plantas industriais e de investimentos. E, nos anos
2000 a participacdo industrial no PIB alcangou 18%, sendo o mesmo patamar registrado antes dos anos 50 (Bonelli;
Pessda, 2010; CNI, 2023).
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Quadro 9: Comparativo do planejamento governamental e seus objetivos entre os anos 50, 70, 80, 2000.

(conclusio)

PLANOS DE
GOVERNO /ANO

OBJETIVOS
MACROS

OBSERVACOES

Avanca, Brasil:

Diretrizes da
Proposta de
governo

(PPA 2000-2003)

- Avangar para consolidar o Real
(estabilizacdo econdmica);

- Avangar para fazer o pais crescer de
forma sustentada e gerar oportunidades
de trabalho;

- Avangar, sobretudo, na luta
permanente contra a exclusio social, a
fome, a pobreza e a Desigualdade
(dentre outros)

A proposta de governo foi manter a estabilidade econdmica, voltada a reorganiza¢do do setor publico com
reformas estruturais, combater déficits orcamentdrios, reestruturar o setor produtivo, estimular as privatizacgoes,
aumentar exportacdes, reconstruir o sistema de crédito nacional e simplificar o sistema tributdrio, dentre outras.
Foram medidas estruturantes para dar autossustentacio do crescimento econdmico, emprego e renda. O plano de
acoes passou a ser mais bem sustentado em dados estatisticos, € inovou na estipulacdo de metas, com a descricao
dos investimentos, previstos e realizados, e mecanismos de mensuragdo com foco nos resultados.

Entretanto, foi mantida a centralizacdo do governo federal, no processo decisério, na execucio do planejamento
e vinculacdo aos demais entes subnacionais ao or¢camento (Brasil, 2001).

Fonte: elaborado pelo autor.

Em 2003, no inicio do governo Lula, houve a manutencdo do modelo macroecondomico do governo anterior do Presidente Fernando

Henrique Cardoso (FHC), com elevacao da taxa de juros e medidas para o ajuste fiscal, medidas necessdrias voltadas ao mercado financeiro para

apaziguar as desconfiancas sobre a nova gestdo federal.

Tais medidas sinalizaram ao mercado que o novo governo estava alinhado com os pilares basicos da macroeconomia liberal, ou seja, ajuste

fiscal, cambio flutuante e livre mobilidade de capitais, que seriam mantidos compromissos com a estabilidade da moeda, com o regime de metas

de inflagdo e a continuidade de superdvit fiscal priméario (Coélho, 2017).

E ao mesmo tempo, apontou que ndo seria uma repeticao do governo anterior, tendo em vista que a politica social recebeu maior prioridade,

com a proposta do Programa Fome Zero, posteriormente transformado no Programa Bolsa Familia (PBF), inicialmente atendeu cerca de 30 milhoes

de pessoas, e no periodo de 2003 a 2010 registrou quase 50 milhdes de brasileiros fora da linha de pobreza, sendo 60% desses beneficiarios das

Regdes Norte e Nordeste (Coélho, 2017).

Nesse periodo, o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) foi a mola propulsora do governo federal com os maiores investimentos
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(diretos e indiretos) no setor de infraestrutura, como energética (petréleo, gas e energia
elétrica); social e urbana (habitacdo e saneamento); e logistica (rodovias, ferrovias, portos
e aeroportos) (Coé€lho, 2017), como a partida para geracdo de emprego e circulacdo de
renda. Esta proposta nao se distanciou dos eixos estratégicos do Plano SALTE (1950),
que previam melhorias em Saudde, Alimentacdo, Transporte e Energia, e da teoria
keynesiana para o pleno emprego e equilibrio na economia.

A partir de 2004, € possivel notar uma timida mudanga na capacidade estatal e
burocratica, principalmente no uso de metodologia do planejamento governamental em
relacdo ao desenvolvimento regional, cuja organizacdo publica orientada por resultados,
sua hierarquia deveria ter o papel voltado a promover o aconselhamento ou ajuda, sem o
rigor sistematizado e rigido como em outros periodos.

Para Bresser-Pereira (2013), nos periodos das gestdes do governo Lula (2003-
2006 e 2007-2010), houve o aumento na taxa de crescimento, que proporcionou a
diminui¢do da desigualdade, melhoria no padrdao de vida de milhdes de brasileiros, que
nao foram resultados apenas das acdes governamentais, na politica de saldrio-minimo e
da transferéncia de renda, mas por uma politica internacional independente, e dos precos
dos produtos de agronegdcios (commodities), que favoreceram o aumento nas
exportagdes. No entanto, a politica macroecondmica adotada durante o governo Lula, ndo
foi exitosa em escapar dos pilares basicos macroecondmicos de governos anteriores, que
objetivavam uma politica econdmica voltada ao controle da inflacdo, em ndo baixar a taxa
de juros e de neutralizar a tendéncia ciclica da taxa de cambio.

Apesar dos esforcos do governo federal na primeira década dos anos 2000, em
buscar uma rota para o desenvolvimento regional, na verdade a proposta governamental
ndo se desvencilhou da metodologia desenvolvimentista do passado, conforme os escopos

dos Planos dos anos 2000/2003 e 2004/2007:

Quadro 10: Comparativo do planejamento governamental e seus objetivos entre 0s
anos 2000/2003 e 2004/2007.

(continua)
PLANOS DE OBJETIVOS OBSERVACOES
GOVERNO /ANO MACROS
A proposta de governo foi manter a estabilidade econdmica,
voltada a reorganizacdio do setor puiblico com reformas
Avancga, Brasil: | - Avancar para estruturais, combater déficits orcamentdarios, reestruturar o setor
Diretrizes da consolidar o Real produtivo, estimular as privatizagdes, aumentar exportagdes,
Proposta de (estabilizacdo reconstruir o sistema de crédito nacional e simplificar o sistema
governo econdmica); tributario, dentre outras.
(PPA 2000-2003) Foram medidas estruturantes para dar autossustentacdo do
crescimento econdmico, emprego e renda.
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Quadro 10: Comparativo do planejamento governamental e seus objetivos entre 0s anos
2000/2003 e 2004/2007.

(conclusio)

PLANOS DE
GOVERNO /ANO

OBJETIVOS
MACROS

OBSERVACOES

Avanca, Brasil:
Diretrizes da
Proposta de
governo
(PPA 2000-2003)

- Avancar para
fazer o pais crescer
de forma sustentada
e gerar
oportunidades  de
trabalho;

- Avancar,
sobretudo, na luta
permanente contra a
exclusdo social, a
fome, a pobreza e a
Desigualdade
(dentre outros)

O plano de acGes passou a ser mais bem sustentado em dados
estatisticos, e inovou na estipulacdo de metas e mecanismos de
mensuracdo dos resultados, e a descri¢do dos investimentos,
previstos e realizados (BRASIL, 2001).

Plano Brasil de
Todos:
Diretrizes da
Proposta de
governo
(PPA 2004-2007).

- Inclusdo Social e
Reducio das
Desigualdades
Sociais;

- Crescimento com
geracdo de trabalho,
emprego e renda,
ambientalmente
sustentavel e redutor
das desigualdades
sociais.

A proposta governamental sob o modelo de descricdo de metas
e de meios de avalia¢do dos resultados, inaugura um modelo de
desenvolvimento de longo prazo, para muito além de 2007,
destinado a promover profundas transformagdes estruturais na
sociedade brasileira, através de programas especificos de
aceleracdo do crescimento, distribuicdo de renda e melhorias no
ambiente de negdcios, para atracdo de investimentos privados
por concessdes, autorizagdes e permissdes de servigos publicos,
dentre outros.

Os objetivos foram estruturados em diretrizes e desafios, que se
desdobraram em ac¢des com investimentos (estimados e
realizados no periodo) e estipulacio de metas e resultados
(BRASIL, 2003).

Fonte: elaborado pelo autor.

No periodo de 2004 a 2007, houve uma certa paralisia do governo federal em

apresentar uma politica nacional de desenvolvimento regional (PNDR), cujas origens

tedricas e metodoldgicas, segundo Coélho (2017) sd@o da década de 1990, através de

estudos apresentados por Tania Bacelar de Araujo:

Em 1999, a economista Tania Bacelar de Aratijo discorreu sobre a
necessidade, a possibilidade e a pertinéncia de formular e implementar
uma politica nacional de desenvolvimento regional no Brasil. No
documento, a autora denunciava o desaparecimento do tema da pauta
de discussdo nacional em decorréncia da hegemonia neoliberal. Em
2003, ela aceitou o convite do recém-eleito presidente Luis Indcio Lula
da Silva para chefiar a Secretaria de Politicas de Desenvolvimento
Regional do Ministério da Integracdo Nacional (MI) e, efetivamente,
liderou a equipe de trabalho que formulou a proposta da PNDR
(Coélho, 2017, p. 65).
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Coélho (2017) demonstra que a pertinéncia da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), deve ser balizada por um ‘Projeto Nacional’ de
desenvolvimento econdmico e social, tendo uma Agenda afirmativa e legitima de
desenvolvimento, para nao facilitar os riscos decorrentes da burocracia subnacional, nao
s6 a formulagao de uma PNDR no Brasil, como a propria legitimidade de implementacao.

Por isso, a PNDR deve ter objetivos claros, com instrumentos de politica
econOmica concreta e vidvel, com informagdes e limites de suas capacidades burocréticas
e financeiras, dando a coeréncia a formulacdo de uma politica de desenvolvimento
regional, por temadticas regionais setoriais compativeis aos objetivos e as potencialidades
regionais e das vocacdes locais (Coélho, 2017), evitando assim os riscos decorrentes da
burocracia subnacional, quando das influéncias nas decisdes de prioridades na
formulacao das politicas publicas e da implementacao das acdes, para que nao conflitarem
com 0s interesses regionais, entre as dreas econdmicas dinamicas e nao dinamicas.

No campo da politica regional, a proposta do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007
dentre seus objetivos previa a redugdo das desigualdades regionais do pais, em especial
com o Nordeste (Semidrido) e a Amazonia, e a recriagdo das extintas superintendéncias
de desenvolvimento (SUDAM, SUDENE e SUDECO), que continuaram enfraquecidas e
desprovidas de instrumentos, recursos humanos, materiais e recursos publicos, para uma
efetiva acdo, que pudessem legitima-las institucionalmente como coordenadoras na
implementacdo de agdes para o desenvolvimento de suas regides (Coélho, 2017),
afastando a possibilidade de estruturagdo para uma governanga publica efetiva e uma
atuacdo inter-regional, em franca demonstracdo de manuten¢do das estruturas politicas e
econOmicas nessas regioes.

O alijamento institucional das Superintendéncias de Desenvolvimento das
Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, é problema histérico e permanente até os dias
atuais, diante da inexpressiva articulacdo politica e social dessas Superintendéncias em
suas regides de abrangéncias, e pela falta de sua presenca institucional na estruturacao de
uma governanga regional e inter-regional.

As Superintendéncias de Desenvolvimento das Regides Norte, Nordeste e Centro-
oeste devem ter papel fundamental na coordenacdo das acdes em desenvolvimento
regional, identificando as potencialidades, vocagdes etc. promover a articulagcdo politica
e mobilizacdo social nos Estados e Municipios das suas dreas de atuagdo, para combinar
os pontos fortes intra e inter-regionais e as prioridades para implementacdo de acdes

conjuntas.
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Segundo Richardson (1973), para o desenvolvimento regional deve ser
considerada as caracteristicas uniformes de dreas geogréficas, para serem tratadas como
regido Unica, mas essa uniformidade ndao depende exclusivamente de semelhancas em
fatores como: a mesma estrutura de producdo ou padroes de consumo (fatores
econdmicos), das mesmas condi¢des da localidade, com a vias de acesso e transporte,
clima etc. (fatores geogréficos) ou mesmo pela identidade cultural etc. (fatores sociais ou
politicos).

Esclarece o autor que, para o desenvolvimento regional, as caracteristicas das
areas geogréaficas uniformes, enquanto regido tinica, € um risco considera-las apenas pelas
condi¢des de renda per capita (fator financeiro), dado que o fluxo da renda pode ndo estar
atrelado apenas a0 mesmo espago geografico, com maior dinamismo econdmico, isto
porque uma regido pode crescer ou decrescer sua importancia, enquanto a renda € mais
fluida e sofre influéncia das atividades econdmicas localizadas em diferentes centros e
mesmo dentro de uma mesma regido, com localidades de menor dinAmica econdmica, ou
seja, estd mais relacionada as condi¢des de economia multisetorial, dentro ou fora da

localidade e sua regido.

A aceitagdo da falta de uniformidade na economia espacial e o
reconhecimento de que ela pode ter significado econdmico conduzem
nos ao conceito de regides nodais ou polarizadas. As regides nodais sdo
compostas de unidades heterogéneas (por exemplo, a distribuicdo da
populacdo leva a grandes cidades, pequenas cidades, aldeias as dreas
rurais escassamente povoadas - em outras palavras, uma hierarquia de
centros populacionais), mas estas se acham estreitamente inter-
relacionadas com cada outra funcionalmente (Richardson, 1973, p. 62).

E ainda, segundo Richardson (1973) a economia regional possui uma dindmica
em detrimento a economia nacional, cuja taxa de crescimento numa dada regido pode ser
mais elevada ou ndo, se comparada a economia global, sendo que os fluxos de recursos
podem ser equilibrados, mas nao se pode afirmar que as diferencas de crescimento entre
as regioes sejam maiores do que o restante do pais, porque dependem das abordagens
metodolégicas em relacdo ao crescimento regional, quanto aos modelos
macroecondmicos, em relacdo as variantes especiais € a base das exportagdes ou pelo
crescimento de uma regido em funcio da dindmica da estrutura industrial, ou seja, sdo
abordagens complementares e nao requisitos de modelo de desenvolvimento econdmico.

Em sintonia, Haddad (2009) informa que as regides de um pafs sdo economias

abertas, e realizam transacdes com outras localidades internas e no mercado exterior, e
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que os agentes econdmicos tendem a distinguir em sua contabilidade, as transacdes
internas e externas, porém nao discriminam as transa¢Oes das localidades na mesma
regido ou entre regides do pais, e das transagdes internacionais, o que dificulta mensurar

a renda regional efetiva.

Um exercicio pode ser ilustrativo para caracterizar o argumento: a)
tomemos o produto Interno bruto a custo de fatores mais Imputacao dos
servicos de intermediagdo financeira segundo Grandes Regides,
englobando, de um lado, o bloco das regides SUDESTE/SUL e, de
outro, o bloco das regides NORTE/NORDESTE/CENTROESTE (a
periferia tradicional e a periferia dinidmica); b) calculemos a
participagdo relativa de cada bloco de regides no PIB, em 1970 e 1980;
c) fagcamos o mesmo cdlculo, transferindo para o bloco mais
desenvolvido parcela da renda gerada no bloco menos desenvolvido em
1980, sob a forma de "rendimentos liquidos enviados para o exterior".
Os resultados mostram que seria suficiente a transferéncia de menos de
15% do PIB, em termos incrementais, para que se descaracterizasse
uma inequivoca desconcentragdo espacial do desenvolvimento. Ora,
este € um valor muito pequeno quando se observa a experiéncia’
internacional de situagdes semelhantes a do Brasil (Haddad, 2009, p.
133).

Acompanhando o argumento de Haddad (2009), sobre as andlises baseadas no
PIB, que distorcem o desempenho (intra e inter-regionais) das economias entre regioes
mais e menos desenvolvidas no Brasil, e sob o aspecto do desenvolvimento regional na
primeira década dos anos 2000, Resende et al. (2014) ressalta que a heterogeneidade entre
as regides brasileiras, sendo marcantes e persistentes ao longo de décadas, reforca os
desafios praticos e metodoldgicos dada a existéncia da desigualdade interpessoal de renda
no Brasil, como também as suas caracteristicas e as formas de ocupacgdo do territério
brasileiro levaram um forte desbalanceamento no seu ordenamento para formagao das

diferengas entre as regides brasileiras.

Tabela 01: Taxas anuais médias de crescimento do PIB total (em %) entre as décadas
de 1990-2000.

Regides Década de 90 Década 2000
Norte 1,3 5,6
Nordeste 2,1 4.4
Centro-oeste 7,3 4,6
Sul 1,5 3,6
Sudeste 2.4 3,1
Brasil 2,5 3,6

Fonte: Resende et al. (2014, p. 29) (adaptado).
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A observacdo mais ortodoxa dos dados de desenvolvimento macroecondmico,
pode sugerir que a regido Norte teve uma superacao quatro vezes maior no crescimento
do seu PIB entre as décadas de 1990 e 2000, acompanhada da regido Nordeste e Sul, que
dobraram suas taxas médias, enquanto a regido Sudeste, sendo a mais rica e desenvolvida,
melhorou apenas 25% e o Centro-oeste uma redugcdao 30% em suas taxas médias de
crescimento do PIB.

Entretanto, os dados de crescimento econdmico analisados verticalmente nio
podem consolidar uma distribui¢do das riquezas, tampouco o desenvolvimento regional,
para que o desenvolvimento ocorra de forma real, segundo Meier e Baldwin (1968), é
preciso corrigir as imperfeicdes do mercado dentre elas: populagdo com baixa
escolaridade e capacidade técnica, recursos naturais subdesenvolvidos e deficiéncia de
capital, para aumentar a renda real, a poupanga, a demanda (consumo) e os investimentos
dos empresérios.

A andlise dos dados do IDHM das décadas de 1991 e 2000, em relacdo a educacdo
nos Estados mais populosos da regido Norte, a regido que demonstrou o melhor
desempenho no crescimento de seu PIB nesse periodo e, sob a perspectiva horizontal e
nao ortodoxa de andlise sobre a economia regional, também houve um avanco social nos
na regido Norte, tomando-se por base os Estados mais populosos (Amazonas, Maranhio,

Paré e Tocantins) em relacdo aos Estados do Sudeste, conforme gréficos a seguir:

Grafico 5: IDHM referente a Educag@o dos Estados mais populosos da regido Norte em
comparagdo aos Estados do Sudeste (1991 e 2000).

IDHM Educacio - 1991 IDHM Educacao - 2000
Maranhdo [N Maranhdo I
Tocantins N Amazonas NN
Pard I Para I
Amazonas NI Tocantins NG
Minas Gerais [N Minas Gerais I
Espirito Santo GG Espirito Santo I
Rio de Janeiro N Rio de Janeiro I
Sdo Paulo NN Sdo Paulo NN
0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0 0,2 0,4 0,6

Fonte: Atlas-BR (2023) (elaborado pelo autor).

0,8
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Os dados do IDHM de 1991 em relacao a Educagdo nos Estados do Sudeste, como
Sa@o Paulo, Rio de Janeiro e Espirito Santo estavam acima de 0,3, e em Minas Gerais
acima de 0,2, enquanto nos Estados mais populosos da regido Norte, Amazonas acima de
0,2 e Maranhao, Para e Tocantins, estavam em média acima 0,17.

Nos dados do IDHM 2000 nos Estados do Sudeste, Sao Paulo e Rio de Janeiro
registraram melhora no indice para acima de 0,5, Espirito Santo e Minas Gerais
registraram melhora acima de 0,4. Em comparagdo nos Estados da regido Norte,
Amazonas e, em especial, Maranhdo, Pard e Tocantins, registraram 0,3, sendo um
aumento significativo do ponto de vista de desenvolvimento social.

Os indices do IDHM Educagdo nos Estados da regido Norte com maior densidade
populacional, sinalizam melhorias no aspecto de acesso a educagdo, o que representa um
avanco em referéncia as imperfeicdes do mercado no aumento da escolaridade da
populacdo (Meier; Baldwin, 1968), para a diminuicao de desigualdades no Brasil.

E ainda sobre as correcOes das necessidades do mercado em relacdo a renda da
populagdo para o desenvolvimento econdmico regional, os dados do IDHM da década de
1991 e 2000, € possivel notar um avanco em relacdo a renda da populacio dos Estados
mais populosos das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste em relacdo aos Estados do

Sudeste, conforme gréficos a seguir:

Grifico 6: IDHM referente a Renda dos Estados mais populosos da regido Norte em
comparacao aos Estados do Sudeste (1991 e 2000).

IDHM Renda - 1991 IDHM Renda - 2000
0,8 0,8
0,7 0,7
0,6 0,6
0,5 0,5
0,4 0,4
0,3 0,3
0,2 0,2
0,1 0,1
0 0
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Fonte: Atlas-BR (2023) (elaborado pelo autor).
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No tocante ao IDHM de 1991 em relagdo a Renda nos Estados do Sudeste, todos
estavam acima de 0,7, enquanto nos Estados mais populosos da regiao Norte, Amazonas,
Maranhio e Tocantins, estavam acima 0,6 € o Estado do Para acima 0,7.

Nos dados do IDHM 2000 nos Estados do Sudeste, Sdo Paulo manteve-se acima
de 0,7 e Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro tiveram declinio para acima de 0,6.
Em comparacdo nos Estados da regido Norte em comparacdo, todos tiveram declinio,
Amazonas e Para ficou acima 0,6 e, Maranhio e o Tocantins acima de 0,5.

Assim, os dados de crescimento do PIB nas décadas de 1990 a 2000, nao
sinalizaram melhorias na circulagdo da renda na propria regido capaz de consolidar um
desenvolvimento nas regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, as quais demonstraram
melhorias na taxa média do PIB dos Estados, no entanto, demonstram uma mudanga no
cendrio da economia das regides brasileiras (inter-regionais), ou seja, negécios sendo
empreendidos em regides menos desenvolvidas, em distin¢cdo das demais regides mais
desenvolvidas, que a partir da década de 2000 houve um declinio constante nos
indicadores de pessoas ocupadas, conforme o indice Gini de pessoas ocupadas e

rendimento mensal entre 1998 a 2008:

Grifico 7: Indice Gini pessoas ocupadas de 1998-2008 (Regido Norte e Sudeste).

0,58
0,56 \
0,54 o
0,52

0,5
0,48
0,46

0,44
1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

=== Norte urbana Total Sudeste Total
Fonte: IBGE, 2008 (elaborado pelo autor).

E em termos de distribui¢do regional do emprego, a partir da década dos anos
2000, de acordo com Resende (2014) houve uma desconcentracdo industrial no Brasil,

sob dois aspectos, primeiro espacial na mudanga gradativa do centro geografico do
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Sudeste, da regido metropolitana de Sao Paulo, para o interior do estado, e para outras
regides brasileiras como Sul, Centro-oeste e regides metropolitanas do Nordeste
(significativa para o sul da Bahia), e depois pela reconcentracio industrial na regido de
Belo Horizonte, Uberlandia (MG), em Londrina e Maringd (PR), Porto Alegre (RS),
Florian6polis (SC) e Sao José dos Campos (SP) (Resende, 2014).

Em 1990, as dez maiores microrregides industriais representavam
46,8% dos empregos na inddstria. Em 2007, esta participacdo cai para
32%. [...] H4 uma alteracdo na regido Nordeste. Fortaleza passa a ser a
microrregido mais industrializada em 2007 e a figurar entre as dez
maiores microrregides industriais, contrastando com a microrregido do
Recife, que sai da lista das dez maiores em 2007 (Resende, 2014, p. 37).

Os aspectos da desconcentracdo industrial no Brasil, ora pela mudanga espacial
do centro geografico (intra e inter-regionais), ora na reconcentracao de centros urbanos,
sdao fendmenos que Richardson (1973) trata de regides nodais, aquelas regides reunidas
numa estrutura espacial mais ampla, e em seu entorno haverd uma zona de influéncia,
verificada em muitas intera¢des. Contudo, a medida que essas regides crescem, aumentam
a distancia do centro, com isso os fluxos de interagao diminuem a forca controle sobre o
campo espacial, podendo surgir novos centros nodais e de polarizacao.

Os dados em verdade apontam uma mudanga no cendrio da economia das regides
brasileiras (inter-regionais), isto porque no periodo de 2001-2015, a renda média dos
Estados mais populosos da regido Norte, se mantiveram abaixo da média em nivel Brasil,

e muito inferior se comparada aos Estados do Sudeste.

Grafico 8: Renda mediada populagdo ocupada nos Estados mais populosos da regido Norte em
comparacao aos Estados do Sudeste (2001 e 2015).

Renda Média populacido ocupada - 2001 - 2015
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Janeiro Gerais Santo
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Fonte: IBGE, 2015 (elaborado pelo autor).



Quadro 11: Valor do rendimento médio mensal da populacdo de 10 anos ou mais de idade. 2001-2015.
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(Continua)
ESTADO 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013 2014 2015
Acre 402 428 412 371 395 476 520 540 717 694 770 746 877 865
Alagoas 185 202 236 235 262 346 380 402 416 461 539 598 630 670
Amapa 336 318 387 351 456 438 491 500 571 627 802 859 1004 929
Amazonas 281 296 327 343 389 408 430 488 532 615 695 828 917 833
Bahia 204 228 253 275 312 360 383 448 492 594 661 779 834 813
Ceara 212 227 241 272 303 331 359 426 464 546 623 645 722 720
Distrito Federal 682 796 839 907 1029 1156 1338 1458 1548 1865 1958 2134 2377 2441
Espirito Santo 340 394 413 475 533 572 621 685 746 916 1047 1051 1221 1225
Goias 334 374 405 476 525 548 635 705 744 904 1047 1124 1192 1211
Maranhao 176 191 217 249 236 325 335 368 425 458 559 625 659 687
Mato Grosso 360 406 410 488 494 553 568 752 739 932 1113 1165 1275 1263
Mato Grosso do Sul 357 405 430 463 516 593 712 729 794 1023 1153 1268 1397 1436
Minas Gerais 322 359 392 436 485 554 589 672 728 861 999 1080 1166 1218
Para 260 298 290 329 340 373 426 465 479 591 641 684 732 761
Paraiba 199 241 256 296 340 378 419 478 512 622 682 721 827 861
Parana 394 432 491 571 609 658 762 808 855 1008 1174 1285 1370 1459
Pernambuco 227 249 253 306 327 371 373 439 465 542 655 700 796 817
Piaui 185 215 229 261 288 345 392 440 467 513 670 694 744 770
Rio de Janeiro 483 516 578 621 668 759 774 870 945 1045 1150 1307 1455 1495
Rio Grande do Norte 233 255 264 306 382 398 439 500 542 637 758 828 792 873
Rio Grande do Sul 439 472 540 589 629 690 727 838 892 1042 1163 1298 1455 1470
Rondonia 320 369 384 408 459 511 500 557 665 785 866 891 1021 1063
Roraima 296 297 372 291 338 476 451 582 612 896 885 923 1044 1106
Santa Catarina 434 460 553 577 669 756 805 886 995 1131 1229 1368 1515 1582
Sao Paulo 512 556 596 618 715 779 823 897 930 1121 1291 1380 1527 1524




75

Quadro 11: Valor do rendimento médio mensal da populacdo de 10 anos ou mais de idade. 2001-2015.

(conclusio)
ESTADO 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013 2014 2015
Sergipe 216 255 301 343 347 394 423 474 555 679 730 832 755 768
Tocantins 260 256 309 352 368 415 475 571 625 699 824 858 964 1025
Fonte: IBGE, 2015 (elaborado pelo autor).
Notas:

1 - Até 2003, exclusive a populacdo da drea rural de Rondodnia, Acre, Amazonas, Roraima, Pard e Amapa.

2 - Para a varidvel Valor do rendimento médio mensal: exclusive as pessoas sem declaragcdo do valor do rendimento ou que receberam somente em beneficios.

3 - As classes de rendimento sdo em saldrios-minimos.

4 - Os dados desta tabela foram reponderados pela revisdao 2008 das projecdes populacionais, incluindo a tendéncia 2000-2010. Vide nota técnica no site da pesquisa.
5 - Nos anos de censo demografico a PNAD nao vai a campo.

As caracteristicas de trabalho e rendimento, de acordo com as notas do IBGE (2008, p. 1), quando associadas a outros aspectos demogréficos

e sociais da populacdo, “[...] permitem tracar um perfil da forca de trabalho do Pais e subsidiam o entendimento, o estudo e a implementacao de

politicas publicas em geral e para grupos especificos”.

Em termos de distribuicdo regional do emprego, a partir da década dos anos 2000, de acordo com Resende et. al. (2014) houve uma

desconcentracdo industrial no Brasil, sob dois aspectos, primeiro espacial na mudanga gradativa do centro geografico do Sudeste, da regido

metropolitana de Sdo Paulo, para o interior do estado, e para outras regides brasileiras como Sul, Centro-oeste e regides metropolitanas do Nordeste

(significativa para o sul da Bahia), e depois pela reconcentragao industrial na regiao de Belo Horizonte, Uberlandia (MG), em Londrina e Maringa

(PR), Porto Alegre (RS), Floriandpolis (SC) e Sdo José dos Campos (SP) (Resende et. al, 2014).

Em 1990, as dez maiores microrregides industriais representavam 46,8% dos empregos na industria. Em 2007, esta participacdo cai
para 32%. [...] H4 uma alteragc@o na regido Nordeste. Fortaleza passa a ser a microrregiao mais industrializada em 2007 e a figurar
entre as dez maiores microrregides industriais, contrastando com a microrregido do Recife, que sai da lista das dez maiores em 2007
(Resende et. al, 2014, p. 37).
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Para Richardson (1973), as ligagdes funcionais dentro de regides, consideradas
como nodais, podem ser demonstradas pelo comércio inter-regional de matérias-primas,
por canais de distribuicdo de bens (varejo e atacado), e das localidades das quais os
consumidores veem para adquirir servigos, dos fluxos de mercadorias regionais,
deslocamentos entre cidades para o trabalho e migracdo. No Brasil, € possivel
exemplificar as cidades “polos” das regides metropolitanas, para ordenamento

administrativo no territorio dos entes subnacionais.

A escala macrorregional, tradicionalmente utilizada como referéncia
exclusiva para as acdes federais de desenvolvimento regional, ao
implicar em territérios excessivamente heterogéneos, dificulta uma
adequada mobiliza¢do potencial endégeno dos territérios (Bandeira,
20006, p.227).

E ainda sobre as correcdes das necessidades do mercado (Meier; Baldwin, 1968)
em relacdo a deficiéncia de capital, para aumentar a renda real, a poupanca, a demanda

(consumo) e os investimentos dos empresarios, em relacdo entre o PIB de 1999-2004:

[...] o indicador para o Brasil revelou que os 10% dos municipios com
maior PIB, em 2004, geraram 20,4 vezes mais riqueza que os 50% dos
municipios com menor PIB. A Regido Sudeste apresentou estabilidade
no indicador ao longo da série que, em 2004, foi 32,1. Enquanto na
regido norte, o PIB do estado do Amazonas em 2004 registrou 91,8%
de concentragdo nos cinco maiores municipios, sendo a maior
concentracdo espacial de renda do Pais, seguido pelo Estado do Amapa,
com 89,1% (IBGE, 2006, p.19).

De 2002 a 2010, as regides Centro-oeste e Nordeste aumentaram suas participacoes
em 0,5 ponto percentual cada. A regiao Sudeste, por sua vez, perdeu 1,3 ponto percentual, € a
regido Sul perdeu 0,4 ponto percentual, enquanto a regido Norte aumentou sua participagdo
no PIB em 0,6 ponto percentual, segundo dados IBGE (2011), os sete estados do Norte
responderam por 5,3% do PIB em 2010, contra 4,7% em 2002, o Centro-oeste elevou a
participacao de 8,8% para 9,3%; o Nordeste, de 13% para 13,5%; a participacao do Sul caiu
de 16,9% para 16,5% e, a do Sudeste, de 56,7% para 55,4%.

No Nordeste, destacam-se Fortaleza e Sobral. No Norte, participa da
lista Manaus, com a recuperagdo do Polo Industrial de Manaus (PIM),
e no centro-oeste, Goiania e sudoeste de Goias. A analise setorial dos
ganhos destas microrregides mostra um comportamento bastante
distinto. Em microrregides com maior diversifica¢do industrial, a perda
se concentrou inddstrias mais tradicionais (téxtil e calgados, por
exemplo). Em Fortaleza e, especialmente, em Sobral, o crescimento do
emprego concentra-se exatamente na indudstria de calcados, téxteis,
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alimentos e bebidas. Por seu turno, crescimento significativo do
emprego em inddstrias de maior porte tecnolégico se deu em
microrregides que ja possuiam um parque industrial mais diversificado,
como Curitiba e Caxias do Sul (Resende et. al., 2014, p.39).

O PPA (2012-2015), elaborado pelo governo Dilma Rousseff, manteve a proposta
do governo Lula, para o crescimento econdmico interno, voltada ao fortalecimento do
mercado, por meio da expansio de rendimentos das familias e do consumo por bens e
servicos, com incremento ao Programa Brasil Sem Miséria (erradicacido da pobreza); ao
Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC II) e Minha Casa Minha Vida (MCMYV)
(manutencdo e expansdo dos investimentos em infraestrutura e construcdo civil para
geracdo de empregos); € ao Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e do
Programa Ciéncia sem Fronteiras (apoio a manutencdo do emprego, qualificacdo e renda
aos trabalhadores) (Brasil, 2011).

O PPA (2016-2019), proposto no segundo governo Dilma Rousseff, previu
investimentos para o Programa de Desenvolvimento Territorial e Regional R$ 256
bilhdes (em crédito e o gasto tributdrio — isenc¢do/rentincia), visando a redugdo das
assimetrias no territorio, por acdes voltadas para organizar a estratégia de intervengao do
governo federal em consonincia com os planos estaduais, dando enfoque no
fortalecimento e dinamizacdo da agricultura familiar, e promover um modelo de
desenvolvimento rural sustentdvel do pais (Brasil, 2015, p. 53 e 73).

Em 2017 a distribuicao do PIB por concentra¢des urbanas, conforme o IBGE “I...]
Y4 da produgdo econdmica do Pais estava em apenas duas concentracdes urbanas: Sao
Paulo/SP com 17,3%, onde se situa, entre outros, o municipio de Osasco (SP); e Rio de
Janeiro/RJ, com 7,7% do PIB” (IBGE, 2019, p. 1).

E ainda, os dados do IBGE (2019) ainda mostram que as maiores concentragoes
urbanas brasileiras correspondem a 43% do PIB, representadas em dez municipios: Sao
Paulo/SP, Rio de Janeiro/RJ, Belo Horizonte/MG, Campinas/SP (Sudeste), Brasilia/DF
(Centro-oeste), Porto Alegre/RS, Curitiba/PR (Sul), Salvador/BA, Recife/PE e
Fortaleza/CE (Nordeste) (IBGE, 2019).

As concentragdes urbanas e sua participagdo no PIB indicam seis municipios das
regides Sul-Sudeste, um da regido Centro-oeste e trés da regido Nordeste e nenhum da
regido Norte, de maneira que a PNDR (2007-2018) ao manter em sua esséncia as
caracteristicas do modelo desenvolvimentista (1950-2003), sustentado na logica de

centralidade das decisdes (fop-down), comprometeu os avangos necessdrios, para uma
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inovacao disruptiva de mudangas no desenvolvimento das regides menos desenvolvidas,
principalmente, da regido Norte, em franca repeti¢ao de erros dos planos do passado, com
o foco na padronizagdo econdmica e industrializa¢do das regides menos desenvolvidas, e
cumprimento de metas com andlises ortodoxas dos resultados macroeconémicos.

O desempenho no crescimento do PIB no periodo de 1990 a 2017, sob a andlise
macroecondmica se revela uma a abordagem metodolédgica ortodoxa como requisito de
modelo de desenvolvimento econdmico, como se as regides fossem iguais ou
padronizadas, porque nao demonstra as dindmicas econdmicas das regides brasileiras
como distintas ao nivel nacional, de maneira que os dados precisam tratar de variantes
especiais como exportagdes, pelo crescimento de uma regido em fun¢do da dindmica da
estrutura industrial, pelas transacdes com outras localidades internas (Richardson, 1973;
Haddad, 2019; Resende, 2014), das quais sao abordagens complementares voltadas a uma

proposta real de desenvolvimento regional.
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3 ARRANJO INSTITUCIONAL E COMPETENCIAS DOS ENTES
FEDERATIVOS BRASILEIROS NO DESENVOLVIMENTO REGIONAL APOS
A CONSTITUICAO DE 1988.

A partir da Constitui¢do de 1988, a autonomia dos entes federados faz parte da
soberania do Estado Federal, sendo exteriorizada pelas capacidades de autorregulacdo
(autolegislacdo), auto-organizacdo (constituicdo e lei orgénica), autogoverno (gerir
negdcios publicos), nos limites (competéncias) instituidos na CFRB/1988 (art. 21(Unido);
art. 25 (Estados); art. 29 (Municipios), e art. 32 (Distrito Federal)).

Os paises que adotam o modelo federativo demonstram uma organizagao politico-
territorial baseada no compartilhamento, tanto da legitimidade como das decisdes
coletivas entre mais de um nivel de governo, e ndo apenas por sua constitui¢ao, mas por
meio de mecanismos num sistema através da criacdo de incentivos a cooperagdo e de
processos intergovernamentais de decisdo conjunta (Elazar, 1991; 1995; Almeida, 1996;
Arretche, 2004; Abruccio; Franzese, 2007; Linhares; Mendes; Lassance, 2012; Soares;
Machado, 2018).

A organizacao federativa no Brasil constitui um arranjo institucional peculiar em
funcdo da autonomia politica, administrativa e financeira atribuida aos seus entes (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios), o que deveria possibilitar uma maior dinamica,
principalmente, na implementacdo de politicas publicas, exercidos por diferentes
interesses de atores e agentes politicos que se contrapdem e fiscalizam as acdes
governamentais, tendo de um lado mecanismos de controle (responsividade e prestacao
de contas) e, de outro, as balizas em freios e contrapesos (Montesquieu) do sistema legal
(Linhares; Mendes; Lassance, 2012).

A Constituicdo Federal de 1988 procurou resolver questdes interfederativas ao
prever meios para maior cooperagdo, coordenacao e integracao entre os entes federativos,
e diminuir as assimetrias institucionais entre seus diferentes niveis de governo
(6rgdos/agentes), fiscal/financeiro e legal, fixando receitas fiscais em beneficio dos
governos subnacionais. Importante registrar que, historicamente no Brasil, os Municipios
nao faziam parte do pacto federativo nacional, e a Constituicao de 1988 inovou ao integra-
los como ente federativo, e contribuiu em sua organizacdo politica, autonomia
administrativa e participacdo nas transferéncias constitucionais de recursos da Unido e
dos Estados.

A competéncia legislativa residual referendada na Constituicao de 1988, segundo
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Kerbauy (2001), cabe as unidades da federacao, contudo, denota uma grande obstru¢ao

das preferéncias da maioria, de maneira que:

A transferéncia do poder decisério aos municipios implica, por um lado,
em responsabilidade e participacdo na estrutura do poder local, por
outro, em processos de modernizacio gerencial da gestio publica. Essas
duas dimensdes da descentralizacdo entre niveis de governo impactam
fortemente as estruturas tradicionais do poder local. Por um lado, as
diferencas regionais na constituicdo dessas elites locais funcionam
como balizadoras desses impactos. [...] Nos estados e municipios onde
a politica continua marcada pelo clientelismo e pela pouca capacidade
de renovacdo de suas elites politicas locais, a superposi¢do de papéis e
responsabilidade na divisdo de fungdes entre governos interfere na
autonomia decisdéria dos municipios, em especial na alocacdo de
recursos em politicas publicas locais (Kerbauy, 2001, p. 55)

Uma das principais caracteristicas de um Estado federal € a existéncia de uma
maior descentraliza¢do do poder, de forma que os entes integrantes tenham uma parcela
de poder e autonomia, com a reparticio de competéncias/atribuicdes politica,
administrativa, financeira, e igualdade entre os entes federados.

O federalismo brasileiro, apds a Constituicdo Federal de 1988, passou a ter uma
configuracdo com base na cooperagdo, coordenagdo e integragdo entre os seus entes,
tendo dois pontos fortes nesta configuracao: a) a distribuicdo de recursos politicos, com
a ampliacdo da participacdo popular, e b) distribui¢do de recursos fiscais, com defini¢dao
de maiores percentuais das receitas tributdrias da Unido, e fundos para Estados e
Municipios.

A distribui¢@o de recursos politicos e fiscais deveriam ser fatores de dinamismo,
porém, foram instituidos sob uma o6tica linear do legislador constituinte que os entes
federais seriam proporcionalmente iguais e, de certa maneira, passou a ser um
complicador de equidade no ciclo das politicas ptblicas, em suas etapas de planejamento,
implementacdo, monitoramento, avalia¢do, auditoria e revisdo das agdes. Isto porque no
processo decisdrio, as necessidades econdmicas e sociais sdo incluidas em uma agenda
de prioridades do poder publico nacional, distintas dos demais entes subnacionais e, em
sua maioria, sao formalizadas de forma vertical, porque ndo evidenciam as diferencas
geograficas, demogréaficas, aparato e capacidades estatais etc., entre os entes federais
envolvidos.

Os desniveis de recursos fiscais entre os entes e a centralizacdo das decisdes no
governo federal, oportunizam desarranjos interfederativos e ¢ um complicador no ciclo

de politicas publicas, principalmente aquelas voltadas ao desenvolvimento regional, em



81

especial nas etapas de formulagdo e implementacdo, sem a participacdo efetiva das
localidades apontando suas necessidades para o desenvolvimento, o que contribuiu na
repeticao das falhas das politicas publicas de desenvolvimento (Souza, 2005; Monteiro
Neto, 2013; Souza; Fontanelli, 2020).

Souza e Fontanelli (2020) esclarece que em paises democraticos, governos sao
eleitos para formularem e implementarem politicas atreladas as preferéncias de seus
eleitores, por isso a capacidade estatal e burocrética é um processo, ndo sendo suficiente
a vontade dos agentes ou atores politicos para que os objetivos sejam alcangados, pois a
capacidade de decidir, formular e implantar politicas publicas, precisam ter sentido
temporal e estrutural, para serem mantidas ou ndo, ou seja, a capacidade estatal, em si, é
um conceito multidimensional que envolve elementos politicos, institucionais,

administrativos e técnicos, sendo:

O componente politico diz respeito as regras do jogo que regulam o
comportamento politico, societal e econdomico. O componente legal diz
respeito as regras juridicas que regulam o comportamento dos atores e
das institui¢des. O componente organizacional/administrativo remete a
capacidade de prover bens e servicos com eficiéncia através de uma
burocracia profissionalizada e em moldes weberianos. Por fim, o
componente de politicas publicas diz respeito a instituicdes e estratégias
que influenciam decisOes sobre politicas, sua formulacio e execucao.
Esses componentes incorporam, entre outros, a construgdo de
capacidade burocrdtica e o grau de profissionalizacdo da burocracia
para investigar as condi¢des em que politicas sdo formuladas e
executadas (Souza; Fontanelli, 2020, p.45-46).

No plano institucional brasileiro, as diretrizes normativas constitucionais
envolvem competéncias multiplas entre os entes federativos, caracterizando simetrias e
assimetrias em relacdo a execucdo de acdes institucionais entre os entes federativos,

conforme as caracteristicas e efeitos descritos no quadro a seguir:

Quadro 12: Aspectos do arranjo federativo brasileiro.

(continua)
CARACTERISTICAS AC()ES INSTITUCIONAIS EFEITOS
POLITICO COORDENACAO entre os entes (Unido, Estados, Simétrico
(autogoverno) Distrito Federal e Municipios),
HIERARQUIZADO (Nivel de Governo: Federal, e .
RO Estadual, Distrital e Municipal) Assimétrico
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Quadro 12: Aspectos do arranjo federativo brasileiro.

(conclusio)
ADMINISTRATIVO CQQRDENACAO entre os 'er/lt(.es (Uniio, E/stados, o
. ~ Distrito Federal e Municipios), através de Simétrico
(autoadministracio) o .
convénios/consodrcios, etc.
FISCAL / HIERARQUIZADO (Nivel de Governo: Federal, Assimétrico
FINANCEIRO Estadual, Distrital e Municipal)
HIERARQUIZADO (Nivel de Governo: Federal, e .
LEGAL Estadual, Distrital e Municipal) Assimétrico

Fonte: elaborado pelo autor.

O federalismo brasileiro na atualidade, de modo particular, possui caracteristicas
distintas, que se apresentam de forma mais ou menos intensas, de acordo com o mérito
da acdo institucional ou de politicas publicas envolvidas, isto €, hd uma caracteristica de
Federalismo simétrico, quando os entes federativos seguem as suas atribui¢cdes definidas
na Constitui¢do, de acordo com a matéria de sua abrangéncia territorial e administrativa
de observancia compulséria, ou seja, hd um comportamento politico coordenado pela
ideia de proporcionalidade justa, de coesdo e integracgao.

A outra caracteristica representa o Federalismo assimétrico, quando os entes
federativos buscam um equilibrio pela cooperacdo, através de sua governanga politica,
com ordens juridicas parciais perante o poder central, em que o interesse de uns se
sobrepde as necessidades de muitos, dentro de uma realidade naturalmente contraditdria

e nebulosa (Bulos, 2014).

Quadro 13: Federalismo brasileiro e seus efeitos.

FEDERALISMO BRASILEIRO

Aspecto juridico-normativo

Ocorre em questdes de arranjos institucionais entre os entes federativos (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), pertinentes as politicas territoriais, geogréficas e
administrativas, tendo como premissa a coordenacdo de acoOes institucionais
(formulacdo de politica publica e sua implementacdo por meio de relacdes
intergovernamentais), conforme as atribuicoes e competéncias de cada ente federativo,
por meio de convénios, consdrcios publicos etc., ou em delegagdes de poderes (limitados)
entre si, para atender interesses proporcionais ou comuns. Ex.: Plano Nacional com
atribuicdes no plano de acdes aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Efeito
simétrico

Aspecto institucional-politico

Presente nos seus diferentes niveis de governo ou funcional (executivo federal, estadual,
distrital e municipal), tendo como premissa a maior cooperacdo entre os entes

Efeito federativos (nacional e subnacionais), para atuacdo fiscal/financeiro e legal, por meio de
assimétrico | seys orgdos/agentes, cujo objetivo estd na capacidade em implementar, programas e agoes
das politicas publicas nacionais, para atender necessidades dos entes subnacionais e, ao
mesmo tempo, diminuir possiveis sobreposicdes de interesses. Ex.: Recursos federais
destinados a execug¢do de obras de infraestrutura nos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Fonte: elaborado pelo autor.
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No ambito do Estado Federal brasileiro, a coordenacdo de politicas publicas de
acordo com Souza (2018, p. 16), “[...] € requerida entre organizagdes e atores politicos e
burocraticos que compdem o mesmo nivel de governo (coordenagdo horizontal) ou que
compdem diferentes niveis de governo (coordenacdo vertical)”, isto porque cada ente
federativo convive com particularidades de sua prépria diversidade cultural, com
acentuadas disparidades politicas e sociais, somadas aos momentos de crises financeiras,
registradas ao longo das dltimas décadas, em que os recursos destinados a consecuc¢do de
atividades e em ag¢des de politicas publicas sdo distorcidos em diversas regides, por
interesses multiplos ou momentaneos de atores e agentes politicos das unidades

federativas.

3.1 Da articulacdo interfederativa para o desenvolvimento e reducao das

desigualdades regionais.

No final do século XX, a partir dos anos 80, a Administra¢dao Publica passou por
uma reformula¢do mundial, para que as agdes governamentais nao fossem em carater
interventor, e a estrutura e capacidade estatal passasse a ser indutora e reguladora de acoes
ao desenvolvimento econdmico.

No Brasil, a partir dos anos 90, o modelo de gestdo publica comecou a buscar
novas praticas e modelos, mais adequados no atendimento dos interesses estatais e da
populagdo, tendo convergido para a reforma gerencial do Estado a partir de 1995,
principalmente com trés caracteristicas, a primeira por medidas de desestatizacdo e
privatizacao de empresas publicas (caracteristicas do Estado ndo interventor), a segunda
na promog¢do de concessdo e permissdo dos servigos publicos, considerados ndo-
exclusivos, para particulares (caracteristicas do Estado regulador).

E na terceira caracteristica, as reformas desse periodo visaram corrigir ou diminuir
os desequilibrios interfederativos, por medidas destinadas a melhorar a capacidade estatal
e administrativa (burocratica), dada a fragmentagao de politicas nacionais, marcadas por
desequilibrio fiscal entre os entes federativos, € aumentar os instrumentos € mecanismos
de parcerias intergovernamentais, e fortalecimento de uma governanca mais efetiva na
implementacdo de politicas puablicas, principalmente, aquelas voltadas ao
desenvolvimento econdmico e social (caracteristica do Estado indutor).

A trajetdria histérica entre 1990 e 2005 o desenvolvimento regional tornou-se
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subsididria, e ndo houve uma relevante preocupacao do governo federal, dada a flutuagao
da drea responsavel por essa agenda, ora como uma secretaria por ndo ter a autonomia em
coordenar as agdes necessdrias, ora como ministério, que proporcionou um legado de
descrédito nas formulacgdes de politicas publicas.

Nesse periodo a questao regional perdeu sua relevancia, somada aos momentos de
a desaceleracdo econdmica e financeira do Estado brasileiro, devido a baixa arrecadagdo
de tributos e dos altos gastos publicos, e reforcaram a centralizacdo de recursos e da
autoridade deciséria dos investimentos pelo governo federal (Monteiro Neto, 2013;
Coélho, 2017).

A andlise da importancia em implementar acdes de politicas publicas no
atendimento as necessidades do pais e dos individuos, por meio do desenvolvimento
econdOmico e social, é preciso verificar as condi¢des de acesso da populagdo aos servicos
publicos essenciais, como energia elétrica, abastecimento de dgua e saneamento, dentre

outros, principalmente pela crescente urbanizag@o ocorrida a partir de 1940.

Grifico 9: Urbanizagdo no Brasil — 1940 a 2010.

Taxa de crescimento da Urbanizacao - regioes

1940 a 2010
Brasil Norte Nordeste Sudeste Centro Oeste

B Taxa de urbanizagdo regioes - 1940
Taxa de urbanizagdo regides - 1950
Taxa de urbanizagdo regides - 1960
Taxa de urbanizagdo regides - 1970

M Taxa de urbanizagdo regides - 1980

M Taxa de urbanizagdo regides - 1990

M Taxa de urbanizagdo regides - 2000

B Taxa de urbanizagdo regides - 2007

M Taxa de urbanizagdo regides - 2010

Fonte: Censo demogréfico 1940-2010 (IBGE, 2010a). (elaborado pelo autor).

Desde 1940 houve uma crescente migracao da populagdo rural para as cidades,
sendo mais acentuada no final dos anos 70. Durante a década de 80, houve a expansao de
servigos publicos essenciais, elevando a quantidade de domicilios com energia elétrica,
sendo que ao final dos anos 80, havia um déficit de mais de 10% dos lares sem energia

elétrica, conforme dados a seguir:
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Graéfico 10: Iluminagéo elétrica - existéncia no domicilio (1981-1990).
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100

8
6
4
2
N B EEEEEEENE

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

o

o

o

o

HETem M Naotem

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio 1981-1990 (IBGE, 1990) (elaborado pelo autor).

Na década de 90, houve uma pequena melhoria no acesso a energia elétrica, tendo
um déficit de 5% dos domicilios urbanos sem acesso a energia elétrica. Entretanto, nos
anos seguintes, diante da proposta da reforma administrativa, ocorrida a partir de 1995,
pela desestatizacdo de empresas publicas, leildes para concessdes e permissdes de
servicos publicos, na geracdo e distribui¢c@o de energia elétrica, o atendimento chegou em
2012 ao maior indice de atendimento da populacdo urbana, como mostra o gréfico a

seguir:

Grafico 11: Iluminag@o elétrica - existéncia no domicilio (1992-1999 e 2001-2015).
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio 1992/1999 e 2001/2015 (IBGE, 1999; 2015)
(elaborado pelo autor).
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As politicas publicas sdo mecanismos institucionais necessdrias ao
desenvolvimento econdmico e social, para proporcionar oportunidades de melhoria aos
individuos em suas capacidades e condi¢des de vida, criar as condi¢des reais de acesso
da populacdo aos mais diversos servigos publicos, principalmente, em atender as

necessidades de abastecimento de 4gua em dreas urbanas.

Quadro 14: Acesso ao sistema de abastecimento de dgua — drea urbana 1981-1990.

Percentual de domicilios particulares permanentes
Periodo | i o | mascente | O Torma | 4 i e
1981 60,13 25,05 14,82 0
1982 61,45 24,27 14,28 0
1983 64,55 22,44 13,01 0
1984 65,92 22,94 11,13 0
1985 67,62 22,51 9,87 -
1986 69,67 21,5 8,84 0
1987 69,69 20,1 10,21 0
1988 70,53 18,83 10,64 -
1989 72,22 19,48 8,3 0
1990 73,43 18,53 8,03 0,01

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio 1992/1999 (IBGE, 1999) (elaborado pelo autor).

Durante a década de 80 houve um aumento investimentos pelo governo federal
para o abastecimento de dgua tratada, e cerca de 21% populacio urbana teve acesso a
melhoria desse servico, sendo que na década seguinte, a melhoria foi de 8,6%, conforme

quadro abaixo:

Quadro 15: Acesso ao sistema de abastecimento de dgua — drea urbana 1991-1999.

Percentual de domicilios particulares permanentes
Periodo | i N iio | maseente | QU orma | g it
1992 73,59 18,84 7,52 0,05
1993 75,03 17,73 7,19 0,05
1995 76,28 17,48 6,22 0,01
1996 77,71 17,24 5,05 0,01
1997 77,71 16,68 5,61 0,01
1998 78,83 15,4 5,74 0,02
1999 79,8 15,16 5,04 0,01

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio 1992/1999 (IBGE, 1999) (elaborado pelo autor).
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O abastecimento de &4gua na drea rural, passou a ser uma preocupacao
governamental, e a partir da década de 90, os investimentos nessa darea, foram

significativos para o acesso de d4gua a populacao rural, conforme quadro:

Quadro 16: Acesso ao sistema de abastecimento de dgua - drea rural 1992-2015.

Percentual de domicilios particulares da area rural
Periodo Rede geral ::;)sgc(:el(:; Outro tipo

1992 12,3 63,9 23,7
1995 16,7 61,6 21,7
1997 19,6 60,4 19,9
1999 25 55 20

2001 20,9 58,4 20,6
2003 25,7 55,2 19,1
2005 26,6 57,4 16

2007 27,7 58,6 13,7
2009 32,5 55,7 11,8
2011 31,9 57,2 10,9
2013 31,9 57,4 10,7
2015 35 53,9 11,2

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (IBGE, 1999; 2015)
(elaborado pelo autor).

O abastecimento de dgua e ao esgotamento sanitario, a partir de 2007 passou a ter
maior estrutura de Politica Publica Nacional (lei 11.445), e objetivo para diminuir as
desigualdades no acesso adequado, para assegurar condi¢des dignas de habitacao, satde,
reduzir as caréncias que caracterizam situacdoes de vulnerabilidade das pessoas, e

preservacdo do meio ambiente.
Grafico 12: Domicilios urbanos atendidos com saneamento basico adequado (1992 a 2007).
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 1981/2007 (IBGE, 2007) (elaborado pelo autor).
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E considerando os Municipios em que ha pelo menos uma entidade de servigo de
esgotamento sanitdrio por rede coletora, em 2008, foram registrados 55,16% de
domicilios atendidos com saneamento basico, € em 2017, 60,31% dos domicilios urbanos
com saneamento adequado (IBGE, 2017).

O governo federal em 2011 instituiu o Programa Agua para Todos (Decreto n.
7.535) e reforcou a importancia dos sistemas de captacdo e armazenamento de dguas
pluviais como alternativa para a promocdo da satide, seguranca alimentar e do
desenvolvimento local das populacdes rurais e em situacdo de vulnerabilidade social. O
Programa objetivou a construcao de cisternas destinadas a populacao rural de baixa renda
do Semidrido no ambito do Programa de Cisternas, integrante do Programa Agua para
Todos e do Plano Brasil sem Miséria.

No periodo de 2011 a 2014, segundo o Ministério do Desenvolvimento Social,
(MDS) o Programa entregou 466,3 mil cisternas de placas e 315,5 mil cisternas de
polietileno, beneficiando o acesso a dgua para 750 mil familias do semidrido (Brasil,

2015, p. 23).

Quadro 17: Nimero total de municipios com servigo de abastecimento de dgua, e por tipo de
tratamento (2000-2008-2017).

Municipios

Simples

Ano x‘;g::g’(;ﬁz com Convencional con‘ii(c)i-onal desinfecgﬁo Fluoretacao tra ti:::«len to
tratamento (clorac¢ao)

2000 5391 4420 2686 577 1980 2466 971

2008 5531 5166 2817 560 3005 3351 365

2017 5548 5237 2770 715 3124 3422 280

Fonte: Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (IBGE, 2017) (elaborado pelo autor).

A melhoria no abastecimento de dgua a populacdo urbana e rural, promoveu a
melhoria na qualidade de vida das pessoas, com melhores condi¢des de saneamento, e
diminuiu, significativamente, as enfermidades pelo consumo de 4gua contaminada e em
internacdes hospitalares.

Monteiro Neto (2013) informa que ocorreu uma fuga da descentralizacdo no
federalismo prevista na Constituicao Federal de 1988, e o processo de centralizagdo se
manteve a partir dos anos 2000 (em alinhamento a metodologia de planejamento com
metodologia desenvolvimentista do passado), porém, inovou no enfoque de agenda do

bem-estar social, com a ampliacdo dos investimentos publicos a educagdo, saide e

transferéncias de renda a populagdo considerada mais pobre, e se revestiu no ponto central
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da politica publica do governo federal, com a proposta de consolidar um ‘federalismo do
bem-estar social’.

Os objetivos fundamentais da Republica brasileira, previstos no art. 3.° da
Constitui¢io Federal de 1988, encontram-se os pressupostos do Estado Social, principios
da solidariedade/cooperacao federativa entre os seus entes, na construcio de uma
sociedade livre, justa e soliddria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a
pobreza, a marginalizacdo, a discriminacdo de toda espécie e forma e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.

Por isso, o Estado brasileiro tem um papel multiplo e indutor na promog¢ao do bem
comum, inclusive no planejamento do desenvolvimento econdmico e social, € o dever em
formular programas para atender as necessidades do pais e dos individuos, ao elaborar,
executar e controlar acdes de estimulo ao desenvolvimento nacional com os objetivos de
aumentar a renda e sua distribuicao, para reduzir a marginaliza¢do; aumentar o acesso ao
trabalho e emprego, melhorar a balanca comercial e atrair novos investimentos no pais, a
fim de erradicar a pobreza e diminuir os desniveis regionais; promover acdes e fomento
para aumentar a produtividade no setor agricola, regulamentar a exploragao dos recursos
naturais renovaveis e restringir o uso dos recursos nao-renovaveis, promover a seguranca
e bem estar social, na constru¢do de uma sociedade livre, justa e soliddria.

As desigualdades econdmica e social das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste
envolvem condi¢des e varidveis diversas, como a pobreza, a fome, o desemprego,
privagdes, desvantagens sociais e econdmicas, das quais afastam quaisquer possibilidades
de mudangas, por ndo serem concebidas alternativas para um tratamento de igualdade de
oportunidades, e um modo mais adequado de apreciar a igualdade real de oportunidades,
o que deve ser por intermédio da igualdade de capacidades ou da eliminacdo das
desigualdades claras nas capacidades, pois as comparacdes de capacidades sao
caracteristicamente incompletas (Sen, 2001).

Segundo Sen (2001), os fatores tradicionais de formulacdo de politicas publicas
precisam ser reconhecidos e as agdes precisam ir além da satisfacdo no aumento de renda,
quando se tratar da desigualdade social, porque esta condicao € situacional, e as politicas
publicas em desenvolvimento precisam constituir condicionantes por meio de diagndstico
das privacOes das pessoas, para efetivamente, escolher meios mais adequados, para a
implementacdo de acdes que sejam reais, a ponto de melhorar a inclusio e equidade social
da populagao e regides alvos dessas politicas.

No que diz respeito sobre a importancia do desenvolvimento regional, Richardson
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(1973) afirma que as reinvindica¢des sdo claras, e precisam ser atendidas de maneira
diferente do pensamento econdmico, até entdo vigente em muitas economias mundiais,
com foco na andlise marginal em franca miopia da dimensdo social e de outros
parametros a organizacdo espacial da economia, o que distanciava ou criava
descontinuidades inconvenientes para o crescimento econdmico uniforme, sendo assim,
foram fatores que contribuem para um repensar no desenvolvimento.

H4 uma convergéncia na literatura (Arretche, 2001; Wu; Ramesh; Howlett;
Fritzen, 2014; Lotta, 2019; Spinik; Burgos, 2019) de que a implementagdo das politicas
publicas no Brasil faz parte de um encadeamento de acdes sob a gestdao de processo (fop-
down), com uma organiza¢do de decisdes do Poder Executivo federal, sendo que essas
decisdes serdo compreendidas como cumpridas por meio de metas e resultados a serem
alcancados, e por isso sao falhas dissociadas dos objetivos e resultados esperados.

A aplicacdo de gestdo por processos (bottom-up) permitiria o alinhamento entre
os implementadores e os formuladores, possibilitando maior adequa¢do no ajustamento
de a¢des (coordenacio), em detrimento do cumprimento de agdes (hierarquia)

Em termos de formulagdo politica para a redugdo das assimetrias da regiao norte,
a governanga regional € crucial para produzir a sinergia e acoplagem entre outros sistemas
de politicas publicas. A natureza transversal do desenvolvimento econdmico regional
atuando no estimulo dos arranjos produtivos e inovagdes, que garantam a geracdo de
oportunidades mais equilibrada e equitativa de pleno emprego, melhor distribuicdo de
renda, acesso a formacdo educacional e profissional de qualidade, podem evitar a
concentracdo de investimentos publicos no desenvolvimento econdmico apenas em
alguns Estados, na defesa de uma governanga regional mais efetiva. (Abruccio, Franzese,
2007; Soares; Machado, 2018).

De acordo com o Guia de Governanca Publica do Governo Federal, governanga
“compreende tudo o que uma institui¢do publica faz para assegurar que sua acdo esteja
direcionada para objetivos alinhados aos interesses da sociedade” (Brasil, 2018a, p. 16).
Para Lima, Abrucio e Silva (2014), a governanca engloba a gestdo administrativa do
Estado e a capacidade de articular e mobilizar os atores estatais e sociais, visando o
melhor desempenho das politicas para resolver os problemas de a¢do coletiva.

Para o Banco Mundial (2017, p. 3) “governanga € o processo por meio do qual
atores estatais e nao estatais interagem para conceber e implementar politicas publicas no
ambito de um dado conjunto de regras informais que moldam e sao moldadas pelo poder”.

E para esse organismo internacional, as politicas publicas de paises em desenvolvimento,
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e as entidades internacionais de desenvolvimento devem considerarem a governanca
como a chave para superar os desafios relacionados com a seguranga, crescimento e
equidade, porque as instituicdes que empregam a governanca na pratica, t€m em suas
acOes maior credibilidade, confianca e legitimidade da sociedade.

Segundo o Banco Mundial (2017, p. 4 e 32) as instituicdes para produzirem bons
resultados de governanca precisam ter trés elementos decisivos de politicas
eficazes: a) Impulsionar o compromisso com as politicas frente as circunstancias em
evolucdo; b) Melhorar a coordenacdo para mudar expectativas e estimular acdes
desejadas por todos; e ¢) Incentivar a cooperacdo de politicas eficazes ajudam a promover
a cooperagdo, limitando comportamento oportunista de certos individuos ou grupos.

Villanueva (2015 p. 52-53) ao tratar da governanca ou da governabilidade do
poder publico, suas precondi¢des institucionais (autoridade, informacdes, tecnologias
etc.) e de recursos financeiros, ressalta a importancia da capacidade institucional, sob o
aspecto politico e regulador, e da capacidade burocritica, sob o aspecto técnico-
administrativo (fiscal, conhecimento técnico-analitico de servidores e dos recursos
financeiros disponiveis) em direcionar a¢des necessarias e com eficdcia, para atingir
resultados do governo em beneficio da sociedade, porém para que tais acdes ocorram, o
governo precisa ter maior interlocucdo com os atores sociais, para a definicdo dessas
acgoes.

Segundo Fischer (2002, p. 19 e 26) o processo de desenvolvimento, compreende
processos compartilhados e resultados a serem atingidos, e a articulacdo estratégica
precisa ser realizada pela governanga, que passou a ser “associada a conceitos como
participacdo, parceria, aprendizagem coletiva, regulacdo, sindbnimo de “bom governo”,
enfim, um guarda-chuva para as boas praticas valorizadas pelas agéncias internacionais,
como [...] acdes de desenvolvimento local e regional”.

Diante das novas concep¢des de uma governanca voltada aos resultados
(efetividade) de politicas publicas, o controle hierdrquico ndao € um modelo eficaz, criando
disfungdes burocriticas que ndo se traduzem em eficiéncia na gestdo publica. A
organizacdo governamental brasileira na forma de uma estrutura piramidal é questiondvel
e um ponto fraco na implementacdo, controle e avaliagdo de politicas publicas de
desenvolvimento regional, principalmente da regido norte, e a forma mais assertiva
deveria ser o modelo de comando de baixo para cima (bottom-up), ou seja, o intercambio
de informacdes entre a base e os que decidem permitindo uma tomada de decisdes melhor

estruturada, o que pode garantir maior eficicia governamental nos resultados pretendidos
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(Trosa, 2001).

Assim, € necessdrio que o governo tenha capacidade institucional e burocrética
em realizar andlises de informagdes e dados que, em se tratando de desenvolvimento
regional, esteja voltada a abordagem das localidades e suas relagdes intra e inter-
regionais, para elaborar um planejamento assertivo de implementacdo das politicas
publicas, com o acompanhamento e avaliacdes de resultados parciais, para os devidos
ajustes e correcdes do planejado e executado, ou seja, a estruturacdo da governanca requer
um contexto de desempenho do governo (nacional e subnacionais) no uso de recursos
(economicidade e eficiéncia) e em acdes (eficicia), que possam gerar impactos positivos
(efetividade) na sociedade, por meio de capacidades institucionais e politicas de qualidade
(busca da exceléncia na execucao dos planos), sendo importante também o papel dos
atores envolvidos na avalia¢do e os mecanismos de feedback no processo das politicas
publicas (Souza, 2005; Capella, 2006; Wu; Ramesh; Howlett; Fritzen, 2014; Villanueva,
2015; Pires; Lotta; Oliveira, 2018).

3.2 A descentralizacdao do federalismo brasileiro contemporaneo, sua releviancia e

disfuncoes para o desenvolvimento regional.

A questao da descentralizacao administrativa no Brasil foi estabilizada a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, quando houve a ampliacdo e fixagdo,
principalmente das receitas fiscais, em beneficio dos governos subnacionais. Mas,
naquele momento, nao houve a composi¢ao de uma légica nacional e racional em resultar
em programa de governo consistente e negociado entre os entes federais envolvidos,
gerando certa incongruéncia na reparticdo de recursos e descentralizacdo de
responsabilidades entre Estados e Municipios (Bovo, 2000).

A descentralizacdo que envolve a transferéncia de poder decisério a municipios
ou 6rgdos locais, positivamente representa a participacdo popular, como um mecanismo
corretivo da democracia representativa e a processos de modernizacao gerencial da gestao
publica (Kerbauy, 2004).

A reforma administrativa do Estado brasileiro dos anos 90 teve sua justificativa
na necessidade de novos instrumentos juridicos e de organizagdes de interesse publico,
estas formadas em grande parte por institui¢des privadas sem fins lucrativos, as quais
passaram a ser consideradas como publicas ndo-estatais, e que pudessem garantir ou dar

base as mudangas no modelo de intervencdo do Estado e do governo, para um novo
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modelo indireto de intervengdo e regulacdo na ordem social (Bresser-Pereira, 1998). A
proposta rompeu o modelo existente de desenvolvimento e interven¢do do Estado na
economia desde o Governo de Getilio Vargas (1930-1945).

As diretrizes constitucionais por meio de um arranjo federativo em padrao
cooperativo, expresso pela ampla relagdo de competéncias comuns e concorrentes entre
os entes, € comecgou a se configurar e concretizar a partir das Emendas Constitucionais
(EC) n. 19/1998, abrindo o caminho na redagdo do artigo 241 (CFRB) a superacdo da
fragilidade institucional dos arranjos cooperativos, com introdu¢do de normas
complementares para melhorar o nivel de cooperacdo entre os entes federativos através
de convénios, consdrcios publicos e gestdo associada de servigos publicos (lei
11.107/2005), envolvendo principalmente o Municipio com outros Municipios ou pela
participacao da Unido e dos Estados ou Distrito Federal, por convénio de cooperagao.

A Constituicao Federal, a partir da EC n. 19/1998, passou a prever a necessidade
de legislacdo complementar quanto a competéncia comum, para estabelecer as normas de
cooperacdo, ou seja, regulamentar a ajuda mutua entre os entes federados e, tal
regramento nao pode diminuir a autonomia dos entes, despojando-os de prerrogativas e
de iniciativas que constitucionalmente possuem, ainda que ndo as exer¢am, por falta de
meios ou de conscientizacao politica.

Em regra, a fiscalizacdo de determinada atividade politico-administrativa € da
atribuicdo do ente federativo (enquanto pessoa de Direito Publico interno) dotado de
competéncia legislativa sobre tal atribui¢ao.

O fato de uma competéncia ser comum a todos os entes federados, diante de uma
determinada realidade, evidencia os entraves expostos no federalismo assimétrico em
uma relacdo contraditéria e de desnivel da colaboracdo ou cooperacao entre eles em nivel
de governo nacional e subnacional, com a dificuldade em escolher qual norma juridica
administrativa serd a mais adequada a sua aplicacdo e, no tempo e espago, conduz a
descontinuidade ou encerramento da prépria politica piblica em causa.

Por vezes, o fato de a competéncia ser comum a todos os entes federados, torna-
se uma circunstancia dificil a tarefa do agente publico discernir qual norma administrativa
serd a mais adequada a uma determinada situagdo, com isso deverdo ser verificados
alguns critérios importantes para tal andlise como: a) a predominancia do interesse; € b)
o nivel de colaboracdo ou cooperacao entre os entes federados (Almeida, 1996; Arretche,
2004; Silva, 2014). Dessa andlise, como regra, devera ser privilegiada a regra juridica,

baseada na supremacia do interesse publico sobre o particular, a qual seja mais efetiva ao
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interesse comum voltado a sociedade.

Assim, os Planos Nacionais de Desenvolvimento de 1950 a 2018, adequados ao
modelo piramidal do Estado brasileiro, foram instituidos sob o comando de cima para
baixo (fop-down), ou seja, do governo federal para os demais governos subnacionais, por
meio de orientagdo e controle nos processos com rigidez hierdrquica, sob o viés de
legalidade, isto €, mantém o foco no controle de processos pelo excesso de normas e
procedimentos burocréticos, e proporciona vdrios conflitos ao atual arranjo federativo,
como obstdculos e desarranjos na execugdo dos servigos e politicas publicas, de modo
que nao traduz o modelo moderno de gestao publica por resultados, tendo em vista ordens
e regras pulverizadas na implementacao das politicas publicas, as quais criam confusdes
ou distorcdes de compreensdo dos agentes publicos envolvidos na cooperagdo entre os
entes nacional e subnacionais, e induzindo uma execug¢ao incorreta, ou paralisia das acdes
e o afastamento de uma efetividade nos resultados.

Trosa (2001) esclarece que o modelo de Estado baseado no comando e controle
por mecanismos hierdrquicos legais, em que o governo fixa prioridades e os agentes
publicos executam (fop-down), € tipico de um Estado Contratual, com estigios de
delegacdo em niveis/escala de comando e tomada de decisdao (vinculacdo e
discricionariedade).

Esta forma estrutural é questiondvel diante das novas concepcdes de dinamismo
na gestao publica voltada aos resultados (efetividade) de servicos publicos a sociedade,
em que o controle hierdrquico ndao € um modelo eficaz, cria disfun¢des burocraticas e nao
traduz uma eficiéncia a gestdo publica, e 0 modelo de comando de baixo para cima
(bottom-up) tem a forma mais assertiva dado o intercambio de informagdes entre a base
e aqueles que decidem, permitindo, assim, uma tomada de decisdes melhor estruturada,
0 que pode garantir maior eficdcia governamental nos resultados pretendidos (Trosa,
2001).

Sob o aspecto microssocial, Lotta (2019) considera que os agentes publicos
(burocratas implementadores), na medida em que interagem com os fatos sao envolvidos
em dilemas e conflitos normativos e gerenciais, entre o que era previsto e as situacdes
que o contexto social traz de novo, o que exige solu¢des novas e adaptadas, das quais os
agentes ndo estdo preparados, porque lidam com processos de tomada de decisdo para
situagdes sobre as quais eles ndo possuem informagdes.

De fato, os agentes publicos envolvidos na implementacdo de politicas publicas

N

sdo postos em tensdes e fatores culturais em relacdo a clivagem entre o ‘favor’ e o
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corporativismo na burocracia, sob influéncia do patrimonialismo e efeitos sociais na
producdo e reproducdo de estigmas, € ndo se pode admitir que tais influéncias sejam
atribuidas como discricionariedade na decisdo do agente publico (Lotta, 2019).

Sob este aspecto, a reforma do Estado brasileiro (1995-1998) foi uma tentativa
frustrada em diminuir os excessos burocraticos e dinamizar sua atuacao institucional pois,
ao longo do tempo, a gestdo puiblica manteve uma estrutura burocrética centralizada que,
sob um verniz de modelo gerencial, demonstra estar enfraquecido e sem assertividade
governamental.

O que se tem como estrutura governamental no Brasil é um estado de coisa sob
um modelo hibrido, ora se apresenta em um modelo em parte pelo Estado excessivamente
burocratico, com resquicios do patrimonialismo de influéncia do passado, que se limita
manter a ordem social, administrar os servicos publicos e garantir a execucdo de
contratos, ora formado na outra parte, pelo Estado gerencial que tenta atender as
demandas sociais e econdmicas, com maior eficiéncia na reducao de custos econdomicos
e sociais, € em aumentar a eficicia na entrega de servigos publicos, que possam atender
toda sociedade, por meio de convenio de cooperagdo entre os entes federativos, por
parceiras com organizagdes sociais e de interesse publico, ou com o setor privado, através
de concessdes e permissoes de servicos publicos.

A perspectiva desse modelo hibrido existente no Brasil, principalmente quando se
trata de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento regional, apresenta disfuncdes
burocraticas, que envolvem dimensdes distintas, dentre elas:

a) na instituicdo da agenda publica com estratégias amplas, duradouras e
convergentes na formulagdo e implementagdo das agdes em programas e planos de acoes;

b) estrutural causada por divergéncias de competéncias e de coordenacao entre as
institui¢des e 6rgaos publicos, por falta de articulagdo com foco no padrao cooperativo
entre entes federativos e suas instituicdes, principalmente as Superintendéncias de
Desenvolvimento Regional (SUDAM, SUDENE e SUDECO) e a empresa publica
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Paraiba (CODEVASF);

¢) em processos com procedimentos excessivos, com foco nas agdes (modelo
organizacional e rigidez hierdrquica) e ndo nos resultados (modelo gerencial, organico,
flexivel e responsivo);

d) na distribuicdo alocativa de pessoal nos diferentes Orgdos, apresentando
excessos em alguns setores governamentais, e escassez em outros, falta de estimulos para

a qualificacdo ou subutilizacdo dos qualificados, baixa remuneragado etc., o que permite
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um comportamento funcional refratdrio ou tecnocrata e,

e) em equivocos or¢amentarios para o dimensionamento de recursos (Bovo, 2000;
Frey, 2000; Secchi, 2013), promovido pelo aparente campo de disputas politicas, com
planos segmentados ou desconexos com a agenda publica em suas estratégias, agravados
no uso de metodologia de planejamento baseada em dados macroecondmicos, e ndo em
dados das vocagdes, potencialidades e capacidades das localidades e regides.

Essas disfuncdes na metodologia de planejamento publico para o
desenvolvimento regional mantém uma execucao no formato de cima para baixo (fop-
down), evidenciado em pontos nodais e gargalos na 4rea operacional das institui¢des,
dada as disputas por recursos dos diversos atores politicos, em diferentes niveis de
governo e em diferentes escaldes funcionais (politizados e polarizados), que estrangulam
os processos e prejudicam a execucao e desempenho de a¢des institucionais, interferindo
em continuos resultados distorcidos de atendimentos fragmentados as demandas da
coletividade.

Para uma coordenacgdo federativa de agdes, em diferentes niveis de governo ser
assertiva, € importante identificar quem sao os agentes publicos na atuacdo do Estado,
para entrega de servigos publicos e, principalmente, quando serdo os implementadores de
politicas publicas, pois a discricionariedade possui elementos que regulam o exercicio
dos atos dos agentes publicos, como: extensdo concreta do poder, a possibilidade de
determinag@o e a competéncia para o exercicio, sendo que estes elementos sdo sempre
regrados, de maneira que seu exercicio delimitard o poder quanto a finalidade publica a
que se destina, assim como pela previsdao e ao atendimento do interesse geral (Lotta,
2019).

E preciso também identificar e entender quem sdo os atores sociais das
organizacdes ndo-estatais, formais e informais, que interagem na defesa de diferentes
interesses e valores em causa, e influenciam a discricionariedade dos agentes publicos
envolvidos, direta e indiretamente, na implementagdo das politicas publicas (Lotta, 2019).

Em relacdo ao atual estdgio de gestdo publica realizado pelo Estado brasileiro,
enquanto Administracao Publica, Fux (2017) revela que a discricionariedade nao pode ter
o sentido de arbitrariedade, ou seja, o agente publico a0 examinar a conveniéncia e a
oportunidade do comando se seu ato na execu¢do de servicos publicos, inclusive na
implementacdo de politicas publicas, ele ndo deve ser levado por um mero capricho, mas
pela tecnicidade que a funcdo publica assim exige, sem que haja o insulamento

burocratico (Nunes, 2003), principalmente pela observancia dos principios
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constitucionais, principalmente, aqueles expressamente previstos no artigo 37 da
CFRB/1988.

E, mesmo que a Constituicao Federal de 1988, tenha previsto meios para que haja
a cooperacao, coordenagao e integracdo, para diminuir as assimetrias entre seus entes e
seus diferentes niveis de governo ou funcional (6rgios/agentes), fiscal/financeiro e legal,
o modelo de gestdao hibrido do Estado brasileiro, ora com processos com a rigida
hierarquiza¢do, ora com atuagdo gerencial, dificulta uma maior efetividade das politicas
publicas em atender de forma eficaz a sociedade e, a0 mesmo tempo, nao diminui as
possiveis sobreposicdes de interesses entre os entes federativos.

Ocorre que a gestao publica no Brasil inclui as necessidades econdmicas e sociais
em uma agenda de prioridades, e o processo decisorio € centralizado no governo federal,
sem evidenciar as diferencas geograficas, demogréficas, do aparato e capacidades
governamentais etc., tendo o modelo de gestdao hibrido do Estado brasileiro, ora com
processos com a rigida hierarquizac¢io, ora com atuacdo gerencial, dificulta uma maior
efetividade das politicas publicas em atender de forma eficaz a sociedade e, a0 mesmo
tempo, nao diminui as possiveis sobreposi¢des de interesses entre os entes federativos.

Em complemento a coordenacdo de relacdes intergovernamentais entre
Municipios e governo federal e estaduais na execucdo de politicas publicas,
principalmente, aquelas voltadas ao desenvolvimento regional, segundo Fiani (2011) no
que tange aos arranjos institucionais do sistema econdmico e seu funcionamento por meio
de mercados, estes possuem o papel importante no aspecto micro € macroecondmico para
o desenvolvimento, e em determinar as possibilidades e as formas que permitem aos
individuos e grupos tomarem decisdes para mudancas de suas realidades em atrair
investimentos e capacitar e especializar a for¢a de trabalho.

O planejamento de desenvolvimento regional centralizado no governo federal
gera equivocos quando baseado em estudos e diagndsticos com andlises de dados
macroecondmicos, afastando-se da realidade local e regional e da participagdo efetiva do
publico-alvo a ser atendido na formacao da Agenda, o qual pode contribuir na definicao
dos parametros e da escala de valores dos quais consideram ao desenvolvimento.

A fase de estudos deve contemplar as caracteristicas inter-regionais, quanto ao
consumo, facilidades de escoamento da producdo e as possibilidades de formacgdo de
cooperativas para negociacdo dos produtos etc. A elaboracdo de diagndsticos das
vocagdes locais, ndo basta apenas identificar as atividades nos setores econdmicos em

inddstria, comércio e servigos, deve levar em conta a dindmica econdmica regional, a fim



98

de apontar as potencialidades e capacidades em agregacao de negdcios e, principalmente,
quando se trata da produgdo rural, devem ser apurados por institutos técnicos (Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecudria - Embrapa, Institutos estaduais - Emater, Institutos
internacionais para a agricultura etc.) que possam analisar a qualidade do solo e as
possiveis culturas a serem exploradas, verificando o custo-beneficio, capacitagdo dos
produtores, que em sua maioria desconhecem as tecnologias e o cultivar correto ao tipo
de solo da propriedade.

Tais parametros sdo importantes com a participacdo de atores locais, na
formulacao das politicas publicas e tomadas de decisdes, voltadas a defini¢do das regides
prioritdrias, de acordo com as caracteristicas de suas potencialidades e vocagdes em
atuacdo conjunta intra e inter-regional, para o planejamento de agcdes serem assertivos em
impulsionar o desenvolvimento, de maneira que o governo federal e estadual podera
definir objetivos macros, e a defini¢ao dos investimentos de longo prazo.

Definido os investimentos das esferas federal e estadual, as governancas locais
elaboram seus planos de acdes para a implementacdo e controles com registros das
ocorréncias e intercorréncias na execugao das acdes, e propdem as alternativas para
corregdes necessdrias aos resultados de impactos regionais.

Em complemento a coordenacdo de relacdes intergovernamentais entre
Municipios e governo federal e estaduais na execucdo de politicas publicas,
principalmente, aquelas voltadas ao desenvolvimento regional, segundo Fiani (2011) no
que tange aos arranjos institucionais do sistema econdmico e seu funcionamento por meio
de mercados, estes possuem o papel importante no aspecto micro € macroecondmico para
o desenvolvimento, e em determinar as possibilidades e as formas que permitem aos
individuos e grupos tomarem decisdes para mudangas de suas realidades em atrair

investimentos e capacitar e especializar a for¢a de trabalho.
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4 POLITICAS PUBLICAS: RECURSOS PUBLICOS E AS DISFUNCOES DAS
INSTITUICOES VOLTADAS PARA O DESENVOLVIMENTO REGIONAL DE
2007 A 2018.

A Constitui¢do Federal de 1988 consolidou direitos significativos para toda
sociedade, elevando os direitos sociais como categoria juridica essencial ao regime
politico instituido, bem como institucionalizou uma simbiose entre a Ordem Econdmica
(fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social) e a Ordem Social (tendo
como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica social), para
que pudessem significar e promover avangos impares aos cidaddos e para o
desenvolvimento da sociedade.

Entretanto, a persistente desigualdade social € ainda uma das maiores dificuldades
na drea social e econdmica no pais, sobretudo de natureza regional concentrando de um
lado a riqueza nacional nas maos de poucos, e de outro lado a pobreza e miséria para
muitos. Se de um lado a igualdade material ¢ um dos fundamentos centrais dos direitos
sociais, no acesso a bens basicos (condi¢des equitativas de trabalho, seguridade social,
saude, educacdo), de outro a igualdade formal ndo pode afastar o individuo de participar
da vida politica, cultural e social, para desenvolver as suas capacidades como pessoa (Sen,
2001; Silva, 2014).

As politicas sociais se entrelacam nos processos politicos e econdmicos, ora na
articulacdo e obtencdo do consentimento do povo, ora pela aceitacdo de grupos sociais,
sendo todos vinculados aos processos econdomicos de manutencao da forca de trabalho, e
das relacdes de producao (Faleiros, 2007).

Assim, Politica Social e Econdmica devem ser entendidas como advindas de
demandas da sociedade, por meio de seus vdrios grupos, transformadas pelo Estado,
através dos representantes eleitos pelo povo, num conjunto de diretrizes e estratégicas que
contenham programas de ag¢do e meios de implementagdo, para atingir os resultados
esperados.

Os interesses sociais € os interesses governamentais nas politicas publicas, ora se
conflitam ora se contradizem dentro de um campo de poder, com a seguinte distin¢do: a)
interesse publico primdrio o qual consiste no bem geral, sendo um interesse social, que
atinge o interesse da sociedade ou da coletividade como um todo, e b) interesse publico

secundério, aquele relacionado ao modo pelo qual os 6rgdos da administracdo
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(burocracia) veem o interesse publico (Mazzilli, 2007).

Esta distingdo aponta para um dilema entre os interesses publicos primérios e
secunddrios, sendo o interesse primario voltado as estratégias de governo para o
desenvolvimento social e econdmico da sociedade, e o interesse publico secunddrio estd
relacionado a implementacao das politicas publicas, enquanto plano tatico e operacional,
mais suscetiveis de sofrerem influéncias de atores politicos e sociais, podendo resultar na
descontinuidade por mudancas de governo e, muitas vezes, causam a fragmentagcdo do
servico publico entre o planejado e a real execucdo, que se caracterizam pelas
divergéncias e conflitos constantes no planejamento regional incompativel aos arranjos
federativos (Linhares; Mendes; Lassance, 2012).

O dilema com o interesses publico secundario denota os possiveis conflitos na
estrutura estatal brasileira e em seu modelo de organizacdo burocratica, segundo Weber
(1999), a burocracia de qualquer organiza¢do humana estd estruturada na racionalidade,
e apresenta algumas caracteristicas importantes como hierarquia, na divisdo do trabalho
no qual cada membro do processo sabe exatamente sua posicao e o trabalho o qual devera
ser desempenhado, no formalismo nos atos e comunica¢des na organizacado com as
atribuicdes especializadas e distribuidas conforme os resultados pretendidos, na
impessoalidade nas relagdes, voltadas a continuidade da organizacdo, com énfase

na eficiéncia dos resultados.

Figura 3: Campo de Poder e o cendrio de formulagdo das politicas publicas.
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No ciclo das politicas publicas tem-se na Agenda — a definicao e o entendimento
de temas relevantes advindos de categorias de individuos, de organizacdes sociais
(formais e informais) e grupos politicos, com demandas necessdrias, para a atengdo
governamental ao longo do tempo, na Formulacdo — com o envolvimento de atores
politicos e sociais, o objeto dos temas e das demandas apontados na Agenda serdo
decididos por prioridades na elaboragdo do planejamento, momento em que serdao
definidos os objetivos e os modelos de processos das politicas publicas, sendo que a
Implementacio — € a materializacao dos planos formulados, dos quais dependem da ac¢ao
governamental, de sua burocracia e dos instrumentos disponiveis para a agao estatal.

A implementacdo é um momento chave, que ditard o sucesso de uma politica
publica, tendo em vista a circunstincia do que foi definido como ideal (Agenda), o que
foi formulado e executdvel, ou seja, na implementacdo surgem influéncias de atores
ligados ao interesse primario (grupos formais e informais, Universidades, instituicdes
publicas ndo estatais, setor econdmico), de atores relacionados ao interesse secundario
(Administragdo Publica, burocracia (federal e subnacional), grupos sociais e politicos), e
o papel dos diferentes agentes nesse processo de transformacdo das politicas publicas
(Souza, 2005; Capella, 2006).

De acordo com o Lotta (2019), a implementac¢ado de politicas publicas € um objeto
analitico, e ndo um instrumento de mera execu¢do, enquanto parte das proprias politicas
publicas, pois a relevancia da implementacdo € primordial para entender as distor¢coes
entre os objetivos planejados, o executado e os resultados obtidos, e analisar os motivos
ou fatores dos quais muitas das politicas publicas ndo concretizam o que foi planejado,
quais decisdes influenciaram e suas decorrentes consequéncias, quando realizadas de
cima para baixo (top-down), em relagdo aos atores politicos (eleitos democraticamente) e
em relacdo ao modelo burocratico (agentes publicos nao eleitos democraticamente).

Lotta (2019) argumenta que os estudos na implementacdo de politicas publicas
sob 0 modelo top-down, demonstram falhas, principalmente, quando hd a definicdo de
objetivos muito abrangentes e ambiguos, e para tanto € necessario torna-los mais claros e
aumentar o controle sobre os executores dessas politicas.

Outra fase importante no ciclo das Politicas Pubicas é a Avaliacado — que
representa 0 momento da mensuracio dos resultados das politicas publicas, por meio de
parametros como eficiéncia, eficacia, efetividade, dentre outros, também o papel dos
atores envolvidos na avalia¢do e os mecanismos de feedback no processo das politicas

publicas (Souza, 2005; Capella, 2006).
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O conceito de politica publica pressupde o reconhecimento de uma drea ou
dominio da vida que ndo é somente individual ou privada, mas essencialmente publico,
cabendo ao Estado prover acdes que atendam as demandas da sociedade, e para que suas
funcdes tenham legitimidade, € necessdrio planejamento e constante interagdo entre
governo e sociedade, pactuando os objetivos e metas na formulacdo e efetivacdo dessas
politicas publicas (Castro; Oliveira, 2014).

O desenvolvimento econdmico e social fundado na Constituicdo Federal de 1988,
nos dispositivos da Ordem Economica (art. 170 a 192) e da Ordem Social (art. 193 a 232)
e, intrinsecamente, relacionadas as garantias e direitos fundamentais dos individuos,
tendo nas Politicas Publicas a finalidade de executar acdes voltadas a promog¢do do
desenvolvimento e redu¢do das desigualdades no Brasil.

As politicas econdmicas e sociais possuem natureza de estratégia governamental,
e dentre alguns deveres do Estado estdo: a) direcionar esfor¢os e recursos as politicas
publicas (acdes tdticas e operacionais) e, b) estimular a participacdo cidada, a fim de
garantir resultados positivos a sociedade.

As politicas publicas, enquanto politicas governamentais representam um
conjunto organico de diretrizes (tdticas e operacionais) voltadas a concretizacdo de um
determinado objetivo, ou seja, € um conjunto de acdes ordenadas com intuito de alcangar
um fim, e realizar o bem comum, cuja abrangéncia podera ser federal, estadual/distrital e
municipal, com atribui¢des e incumbéncias gerais e setoriais, por se tratar de acdes e
atividades com comeco, meio e fim, dentro de um Projeto ou Plano (Secchi, 2013), com
a delimitacdo de decisdes de carater geral, de estratégias, diretrizes e responsabilidades
politicas e financeiras.

O Ministério de Planejamento e Or¢amento, 6rgao da estrutura do governo federal
de 1995 a 2018, dentre suas atribuicdes, a competéncia para elaborar o planejamento
estratégico com visdo de longo prazo (20 anos), com objetivos amplos a serem
alcancados, dos quais se desdobram no planejamento indicativo de médio prazo (08 anos),
sob o enfoque na orientacdo da atividade privada, politica monetaria, cambial, crediticia,
tributdria e de incentivos fiscais, bem como o fomento e investimento das institui¢des
financeiras oficiais (BNDES, Banco do Brasil, Caixa Economica Federal, etc.) (Mathias-
Pereira, 2012).

A gestdo publica, principalmente do governo federal, passou por uma evolugdo
escalonada através do aprimoramento do Plano Plurianual (PPA) e, no periodo de 2008-

2011, que contemplava dentre suas propostas de gestdo publica federal, o combate as
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desigualdades (econdmicas e sociais), por exemplo, implementar a¢des pelo Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC), como forma de diminuir as desigualdades as regides

menos desenvolvidas € menos dinAmicas no territorio brasileiro.

O desenvolvimento do Brasil tem sido territorialmente desigual. A atual
configuragdo territorial da dindmica econdmica e social nos apresente
grandes desagios. O processo de desconcentra¢do produtiva precisa ser
impulsionado, com o lastro em uma rede policéntrica de cidades que dé
suporte a uma interiorizagdo do desenvolvimento brasileiro, de modo
que atinja uma parcela cada vez maior da populagdo e dé condi¢des de
acesso universal a cidadania. [...] O PAC tenta equacionar essas
questdes, dentro de seu escopo, ao prever grandes inversdes em
infraestrutura, principalmente para as regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste (Brasil, 2007, p. 96-97).

Na gestdo publica a elaboracdo de um Programa, que representa a setorizagdo de
um Plano, num conjunto de atividades constituidas para serem realizadas dentro de uma
previsdo no cronograma e orcamento especificos disponiveis, para a implementacdo de
determinadas politicas, bem como permitir o alcance de metas desejaveis, enquanto a
constituicdo de um Projeto representa os objetivos de um Programa, para alcancar um
resultado que, poderd ser modificado, aperfeicoado ou extinto pela acdo do governo.

Assim, o aparato estatal deve estar voltado a garantir a promocdo e o
desenvolvimento social, com objetivos politicos para enfrentar desafios e aproveitar
oportunidades do interesse coletivo e, por isso, deve buscar viabilizar a coexisténcia com
os projetos de desenvolvimento produtivo (Barretto, 2013).

Na elaboragdo da PNDR em 2005, para a formatacdo da tipologia territorial, o
Ministério da Integragdo (MI) tomou como base informagdes dos censos demograficos
do IBGE (1991 e 2000) e de estimativas do PIB municipal do Ipea (1990 e 1998), e por
meio dos dados relacionados a densidade demografica; crescimento populacional;
escolaridade; urbanizacdo; rendimento domiciliar; e variagdo do PIB, constituiu a
tipologia para as sub-regides prioritarias da PNDR em: a) alta renda; b) baixa renda; c)
dinamica e, d) estagnada (Brasil, 2005, p. 10 e 14-15).

A tipologia adotada na PNDR (2007-2018) registra a influéncia do pensamento
ortodoxo macroecondmico, para uma andlise das varidveis de forma vertical das regides
alvo, e por nao considerar as particularidades e potencialidades das regides e suas
localidades no Brasil, a formulacdo de agdes voltadas ao desenvolvimento ficam
distorcidas (em relag@o ao que fazer), e equivocadas na implementagdo dessas acdes (em

relacdo ao como fazer).
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O Ministério da Integragao (MI) embasou a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR 2007-2018) em um duplo propdsito, ndo s6 reduzir as desigualdades
regionais, como também ativar os potenciais econOmicos das regides brasileiras e
dinamizar a melhor distribuicdo das atividades produtivas a fim de integra-las em todo
territério nacional, e propunha a sociedade brasileira um caminho para o engajamento
ativo na elaboracdo e condugdo de projetos regionais de desenvolvimento, envolvendo os
entes federados, as forgas sociais relevantes e os setores produtivos (Brasil, 2019).

As desigualdades socioecondmicas nas regides Norte, Nordeste e Centro-oeste
sao histéricas e envolvem pelo menos dois fatores condicionantes nocivos ao
aprimoramento da dinamica econdmica dessas regides. Tendo um fator condicionante
subordinado ao pensamento econdmico tradicional em varidveis de nivel de educagdo,
nivel de pobreza, de desemprego, etc., e o outro fator condicionante, fundado na estrutura
das instituicdes governamentais nos Estados e Municipios e da légica politica, com o
acirramento da concorréncia entre os atores politicos (burocracia subnacional) em
influenciar as decisdes para beneficiar suas regides e localidades, em detrimento da
formulacao de acOes para a estruturacdo de uma governanga descentralizada focada na
promocao do desenvolvimento intra e inter-regional.

Tais condicionantes precisam de mudangas concretas, para conceberem
alternativas para o desenvolvimento das localidades, conforme suas potencialidades e
vocagoes, a fim de melhorar a dindmica econdmica inter-regionais de forma equitativa.

A formulagado de politicas publicas precisa definir meios mais adequados, para a
implementacdo de suas agdes, com diagndsticos reais a partir da inclusdo das regides e
envolvimento da populacdo alvo dessas politicas, para o atendimento de suas
reinvindicacdes, e que contribuam para diminui¢do ou da eliminagdo das desigualdades
socioecondmicas.

Sob o aspecto da ciéncia politica, a PNDR (2007-2018) deveria representar o
interesse € compromisso governamental (Agenda) com a sociedade, para diminuicao de
desigualdades, por meio do desenvolvimento regional e devem ser perseguidos na
formulacao e implementacao das politicas publicas (Secchi, 2013), segundo Frey (2000)
possuem diferentes dimensdes como a) Social — tendo como objetivo a protecao social e
a igualdade de oportunidades, para o aumento das capacidades dos individuos e grupos
na forma de promocdo social; b) Politica/Institucional — busca-se o fortalecimento do
federalismo cooperativo e o exercicio da cidadania na participagdo social de forma

democratica e, ¢) Territorial — na qual visa promover o desenvolvimento regional de
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forma equitativa no Brasil, seja na melhor distribui¢cdo de renda, na promogao e inovagao
de tecnologias, seja na retencdo das pessoas em suas localidades, na melhoria da
qualidade de vida etc. (Frey, 2000).

A PNDR (2007-2018) propunha acdes transversais para estabelecer o federalismo
‘cooperativo’, e guiados por seis vertentes de acao: 1) estrutura produtiva; 2) educagao;
3) ciéncia, tecnologia e inovagdo; 4) infraestrutura; 5) rede de cidades; e 6)
sustentabilidade ambiental (Brasil, 2019).

O Ministério da Integracdo (MI) previu propoésitos relevantes na PNDR, mas
manteve o carater tradicional de desenvolvimento econdmico, sob modelo de cima para
baixo (top down) com forte centralizacido das decisdes no governo federal, ou seja, ndo
se desvencilhou dos eixos de planos anteriores desde o Plano SALTE (1950), e na questao
regional o 6rgdo federal evidenciou a prioridade efetiva de obter resultados de seu
desempenho institucional, ndo prevendo a¢des estruturantes de baixo para cima (bottom
up), para a constitui¢ao descentralizada de uma governanca com os entes subnacionais.

Nesse sentido, a PNDR (2007-2018) representa defini¢cdo de prioridades pelo
governo federal o conjunto de programas e a¢des que foram implementados diretamente,
e por meio de delegacao as entidades publicas e aos entes subnacionais envolvidos.

O Plano Plurianual (PPA) de 2008-2011, a cargo do Ministério da Integracao
(MI), para a implementac¢do do Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR
— Decreto n. 6.047/2007), articulou a recriagdo das Superintendéncias de
Desenvolvimento nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, € o incremento de recursos
nos Fundos Constitucionais de Financiamentos dessas regides, a fim de garantir melhor
desempenho nos PIB dos Estados que compdem essas regides, refor¢cando assim o modelo

desenvolvimentista do passado.

4.1 Os fundos constitucionais e os operadores nos investimentos para o

desenvolvimento das regioes norte, nordeste e centro-oeste brasileiro.

A Constituicdo Federal (CFRB) de 1988 visando beneficiar os governos
subnacionais ampliou a fixac@o das receitas fiscais, e a transferéncia de poder decisorio,
através da descentraliza¢ao, como forma de modernizacio gerencial da gestdo publica, a
fim de corrigir certas incongruéncias ora na reparticdo de recursos, ora na delimitacdo de
responsabilidades entre os entes federativos subnacionais.

Esta ampliacdo levou em conta a estrutura de Estado, e as crises fiscal e financeira
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marcadas até a década 90, e do modelo de gestao publica adotado, ndo apresentavam
resultados adequados principalmente em relacdo as Superintendéncias de
Desenvolvimento Regionais (SUDAM, SUDENE e SUDECO), e que necessitavam uma
nova forma de tratar a questdo do desenvolvimento regional, visando a superagcao das
histéricas disparidades das vdérias regides brasileiras, que se refletiam nos niveis de vida
dos cidad@os.

A partir da Constituicao Federal de 1988, novos recursos foram criados para as
regides de menor desenvolvimento, bem como foram feitas alteracdes em parametros de
reparti¢ao de recursos com vistas a beneficiar as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
com recursos adicionais por meio de mudangas nos percentuais da partilha constitucional,
os quais pudessem contribuir para o desenvolvimento das regides menos desenvolvidos.

O fortalecimento das relagdes intergovernamentais do ente nacional com os entes
federativos subnacionais, através do processo de descentralizacdo de recursos e da
autoridade sobre politicas publicas deveria, entre outros atributos, contribuir para o
encaminhamento da questio regional brasileira (Monteiro Neto, 2013).

Nesse sentido, de acordo com a Constituicao de 1988 (art. 159, inciso I, alinea
‘c’), pela Lei n. 7.827/1989, foram instituidos o Fundo Constitucional de Financiamento
(FC) e o Fundo de Desenvolvimento (FD), tendo como objetivo contribuir para a
promocao do desenvolvimento econdmico e social da regido, através de programas de
financiamento aos setores produtivos privados.

E, a partir de 2007, o Fundo Constitucional (FC) — foi constituida como a principal
ferramenta de arrecadacdo, e destinacdo aos Fundos de Desenvolvimento (FD) — de
natureza contdbil com recursos correntes disponiveis para financiamento do
desenvolvimento das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e os Incentivos fiscais (IF)
— com natureza de fiscal, passaram a ser os principais instrumentos de investimentos da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), conforme suas caracteristicas
e finalidades a seguir:

O Fundo Constitucional (art. 159, inciso I, alinea ‘c’, da CFRB/1988), terdo seus
recursos provenientes sobre 3% (trés por cento) de tributos federais, especificamente,

sobre o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto de Renda (IR).
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Quadro 18: Destinagdo e distribuicdo de recursos federais para o Fundo Constitucional (FC)
aos Fundos de Desenvolvimento (FD) das regides de atuacdo da Sudam, Sudene e Sudeco.

~ Reparticiao para
REGIAO 0s FD (%)
NORTE 0,6
NORDESTE / SEMIARIDO 1,8
CENTRO-OESTE 0,6
Total da Incidéncia nos tributos federais 3.0
ao Fundo Constitucional (FC) >

Fonte: Lei n. 7.827/1989 (elaborado pelo autor).

Os recursos do FC (3% dos tributos federais) sdo vinculados ao Ministério da
Fazenda, responsavel por fazer as aplicacdes através de programas ja elaborados
anualmente e previstos no Plano Plurianual - PPA, e a Secretaria do Tesouro Nacional
desse Ministério libera os recursos ao Ministério da Integragao Nacional (MI), conforme
areparticao percentual destinada aos Fundos de Desenvolvimento (FD) das regides Norte
(0,6%), do Nordeste e Semiarido (1,8%) e do Centro-Oeste (0,6%).

De acordo com a reparticdo do FC, os recursos sdo constituidos por dotacdes
or¢amentdrias que lhe forem consignadas no Or¢camento Geral da Unido, cabendo ao MI
repassar diretamente em favor das Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento e as
instituicdes financeiras operadoras desses recursos, conforme a drea de atuagdo das
Superintendéncias de Desenvolvimento Regionais (SUDAM, SUDENE e SUDECO),
correspondentes as regides: Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

O Fundo Constitucional (FC) visa reduzir as desigualdades regionais através do
planejamento governamental em agdes de fomento das potencialidades e, por meio das
instituicdes financeiras operadoras, conceder -créditos diferenciados com juros
subsidiados e prazos de amortiza¢do mais vantajosos aos setores produtivos, bem como
tratamento preferencial aos pequenos produtores rurais € as pequenas € microempresas
(Brasil, 2017).

Em relacdo aos Incentivos Fiscais, representam um instrumento que beneficia
pessoas juridicas que mantém empreendimentos em operacdo na area/regiao do fomento,
para reduzir a carga tributdria e atrair ou manter investimentos na regiao, de maneira que
as empresas podem pleitear o beneficio para projetos de implantacdo, ampliacio,
modernizacdo e diversificacdo.

E o Fundo de Desenvolvimento (FD) (Lei 7.827/1989) instituido com a
finalidade especifica de utilizagado e reparti¢ao dos recursos do Fundo Constitucional (FC

— 3% sobre a arrecadacdo dos tributos IR e IPI) as respectivas regides Norte (0,6%),
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Centro-Oeste (0,6%) e regiao Nordeste e as atividades econdomicas do Semidrido (1,8%),
para financiar e contribuir para o desenvolvimento econdmico e social dessas regides, por
meio das institui¢des financeiras federais de carater regional (Banco da Amazonia, Banco
do Nordeste, Banco do Brasil, Caixa Economica dentre outras credenciadas), mediante a
execuc¢do de programas de financiamento aos setores produtivos, em consonancia com os
respectivos planos regionais de desenvolvimento.

Compde ainda nos recursos do Fundo de Desenvolvimento, o resultado de suas
aplicacdes financeiras, pelo produto da alienacdo de seus bens, incluidos valores
mobilidrios, dividendos de acdes e outros a ele vinculados, e do produto do retorno das
operacdes de financiamentos concedidos, incluidos o principal, os juros e os demais
encargos financeiros, descontada a parcela correspondente a remuneracdo do agente
operador, conforme dispuser o Conselho Monetario Nacional, e a reversdao dos saldos
anuais ndo aplicados, de transferéncias financeiras de outros fundos destinados ao apoio
de programas e de projetos de desenvolvimento regional que contemplem a drea de
atuacdo da Sudam, Sudene e Sudeco, e de outros recursos previstos na Lei 7.827/19809.

As finalidades das aplica¢des dos recursos visam alcangar uma eficiéncia na
alocacao dos recursos a gestdo de cada operador financeiro e, assim, cumprir a missao
institucional de desenvolver as regides, dreas e setores econdmicos prioritirios, com
crédito e solucdes eficazes, contribuindo para a inclusdo social, a redu¢do da pobreza, a
melhoria da qualidade de vida das populag¢des locais e a minimizacao das desigualdades
intra e inter-regionais.

Os recursos do Fundos de Desenvolvimento (Centro-oeste, Norte ¢ Nordeste) sdao
emprestaveis em grande parte ao setor produtivo (empresas, incluindo a agricultura
familiar), e possuem cardter reembolsavel, ou seja, sdo fontes de financiamentos com o
pressuposto em garantir uma oferta estavel e crescente de poupanga, para o apoio e a
modernizacdo das estruturas produtivas das regides de menor desenvolvimento (IPEA,

2019, p.205).

Tabela 02: FNO, FNE e FCO: total do valor contratado acumulado (1995-2015).

(Em R$) (continua)
Setor 1995-2005 2006-2015 1995-2015

Agropecuaria 42.523.251.636,60 85.294.071.772,50 127.817.323.409,10

Rural nao especificado 13.739.307.280,20 27.414.640.442,20 41.153.947.722,50

Agropecudria 28.783.944.356,40 57.879.431.330,30 86.663.375.686,70
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Tabela 02: FNO, FNE e FCO: total do valor contratado acumulado (1995-2015).

(Em R$) (conclusio)
Setor 1995-2005 2006-2015 1995-2015
Indistria 14.004.278.931,50 41.698.845.513,20 55.703.124.444,70

1.626.080.124,90
2.178.027.668,80

Industrial ndo especificada

Industria extrativa

1.687.717.856,80
5.354.910.575,60

3.313.797.981,50
7.532.938.244,40

Industria de transformacao 10.200.171.137,90 34.656.217.080,80 44.856.388.218
Infraestrutura 2.921.259.354,80 19.178.851.380,40 22.100.110.735,20
Construgao civil 762.584.356,80 6.449.624.037,60 7.212.208.394,40
Servigos de utilidade publica 2.158.674.998,00 12.729.227.342,80 14.887.902.340,80
Terciario 9.413.824.761,00 59.226.322.209,50 68.640.146.970,60
Comércio e servigos 9.413.824.761,00 59.226.322.209,50 68.640.146.970,60

68.862.614.684,00 205.398.090.875,70 272.645.778.182,50

Fonte: IPEA (2019, p.208) (adaptado).
Notas: Ministério do Desenvolvimento Regional com base em dados dos bancos ptiblicos regionais (Banco
da Amazdnia, Banco do Nordeste e Banco do Brasil). Obs.: 1. Valores monetdrios deflacionados pelo IGP-
DI/FGV a precos de 2015. 2. Setores classificados segundo a CNAE 1.0.

Total geral

No periodo de 1995-2005, dentre os setores beneficiados pelos recursos de R$68,8
milhdes, a agropecudria contratou 61,8%, a industria em 20,3%, a infraestrutura em 4,2%
e comércio e servigos em 13,7%.

No periodo de 2006-2015, do montante de R$205,3 milhdes, a agropecudria
contratou 41,52%, setores que aumentaram suas participacdes de contragdes foram
comércio e servicos em 28,84% e a infraestrutura em 9,34%, enquanto a industria
manteve sua participacao igual ao periodo de 1995-2005, em 20,3%.

Os recursos totais dos trés Fundos de Desenvolvimento regionais no periodo
1995-2015 somaram R$ 272,6 bilhdes, tendo a regido Norte o montante de R$ 52,6
bilhdes; o Nordeste, R$ 155,5 bilhdes; e o Centro-Oeste, R$ 64,6 bilhdes (IPEA, 2019).

Os Fundos de Desenvolvimento das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste sao
administrados por instituicdes financeiras, credenciadas junto ao Banco Central, tendo
como diretrizes estratégicas institucionais alinhadas com o Ministério do
Desenvolvimento Regional (PNDR) e os planos de desenvolvimento (PRD) das
Superintendéncias de Desenvolvimento, conforme as respectivas regides:

1 — Regiao Norte:

Os investimentos do Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia, para a regiao
Norte (FDA), contemplam os Estados do Acre, Amazonas, Amapd, Pard, Roraima,
Rondénia e Tocantins, e parte do Estado do Maranhao e do Estado do Mato Grosso, que

fazem parte da abrangéncia de atuagao da Sudam.
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O FDA ¢ um instrumento contdbil gerido pela SUDAM que fiscaliza as
realizagOes financeiras das institui¢des operadoras. O FDA concebido em 2001, para
substituir o Fundo de Investimentos da Amazdnia (FINAM), e sua finalidade passou
assegurar recursos para investimentos em infraestrutura e servigos publicos e em

empreendimentos produtivos de grande capacidade germinativa de novos negdcios e

atividades produtivas.

Tabela 03: FDA/FNO: total do valor contratado acumulado (1995-2015).

(Em R$)
Setor 1995-2005 2006-2015 1995-2015
Agropecuaria 8.440.764.645,10 9.536.290.356,30 17.977.055.001,40
Rural nao especificado 108.048.648,20 104.136.085,00 212.184.733,30

Agropecudria

Indistria

Industrial ndo especificada
Industria extrativa
Industria de transformacdo
Infraestrutura
Construgao civil

Servigos de utilidade publica

8.332.715.996,90
3.515.441.108,50
6.020.562,90
879.208.152,50
2.630.212.393,10
667.061.934,70
591.196.450,70
75.865.484,00

9.432.154.271,20
7.054.002.787,00

15.601.284,60
1.766.933.303,60
5.271.468.198,80
5.430.024.700,40
2.884.178.537,60
2.545.846.162,80

17.764.870.268,10
10.569.443.895,50
21.621.847,40
2.646.141.456,20
7.901.680.591,80
6.097.086.635,10
3.475.374.988,30
2.621.711.646,70

Terciario 4.566.187.252,00 13.419.464.454,10 17.985.651.706,10
Comércio e servicos 4.566.187.252,00 13.419.464.454,10 17.985.651.706,10
Total geral 17.189.454.940,20 35.439.782.297,70 52.629.237.238,00

Fonte: IPEA (2019, p.207) (adaptado).
Notas: Ministério do Desenvolvimento Regional com base em dados dos bancos piiblicos regionais (Banco
da Amazonia, Banco do Nordeste e Banco do Brasil). Obs.: 1. Valores monetarios deflacionados pelo indice
Geral de Pregos-Disponibilidade Interna (IGP-DI) da Fundacdo Getilio Vargas (FGV) a precos de 2015.
2. Setores classificados segundo a Classificagdo Nacional de Atividades Economicas (CNAE) 1.0.

Dentre os setores analisados entre 1995-2005, a agropecudria contratou 49,1% do
total, e nos anos de 2006-2015, teve um decréscimo registrando 26,9% dos recursos totais.
Entretanto, foi um dos setores com maior volume de recursos contratados pelo Fundo de
Desenvolvimento entre 1995-2015, com R$ 17,9 bilhdes (34,1% do total), seguido pelo
setor de infraestrutura que entre o 1995-2005 captou 3,8% de recursos do Fundos, no
segundo periodo de 2006-2015 teve um aumento expressivo para 15,3%, registrando a
participagao R$ 6 bilhdes (11,5%), do total contratado no periodo de 1995-2015.

O setor industrial (atividades de extrativismo e transforma¢do) manteve sua
participacdo nos periodos de 1995-2015 (20,4%) e 2006-2015 (19,9%), e registrou a
participacdo média de 20,1% do total contratado entre 1995-2015. O setor tercidrio

(comércio e servicos), no periodo de 1995-2005 captou recursos em 26,5%, e aumentou
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para 37,8% em 2006-2015, com participacao de 34,1% de participacao no total contratado
de 1995-2015 (IPEA, 2019).

Os recursos do Fundo de Desenvolvimento da regido norte e da Amazdnia
(FDA/FNO) sdo atrelados a PNDR, centralizados no Ministério da Integracao (MI), e sua
destinacdo para os investimentos da Sudam e das institui¢des financeiras operadoras do
Fundo de Desenvolvimento da regidao norte e da Amazodnia, por exemplo Banco da
Amazo6nia — BASA.

O BASA ¢ uma institui¢ao publica constituida na forma de sociedade de economia
mista, com participagdo majoritaria do Governo Federal em seu capital social, sendo
instituicao financeira oficial como administradora dos recursos e efetua operagdes dos
recursos do FDA, que atendam prioritariamente os segmentos produtivos de menor porte;
agricultura de base familiar; empreendimentos que utilizem matérias-primas ¢ mao de
obra local e que produzam alimentos bésicos para consumo da populagdo e projetos
sustentdveis, com vista a geracdo de trabalho e renda a populacao local, que colocam a
Regido Norte na rota do desenvolvimento, atendendo desse modo, ao objetivo principal
da Politica de Desenvolvimento do pais, na reducdo da pobreza e das desigualdades
regionais (BASA, 2021).

As diretrizes e prioridades do FDA/FNO sdo definidas pelo Conselho Deliberativo
da SUDAM, de acordo com as areas/setores prioritdrios da PNDR (2007-2018), sendo:
a) Infraestrutura: saneamento bdsico, producdo e géds e gasoduto, transportes, portos,

telecomunicagdes, petréleo e geracdo de energia; b) Setores tradicionais: agricultura,

agropecudria, lavoura-pecudria, agroindustria, pesca, madeira e indudstria de
transformacgdo (téxtil, couro, pldstico, maquinas e equipamentos, minerais, quimicos,
papel, movelaria, alimentos, embalagens, materiais de construgao, reciclagem e industria

naval); c¢) Setores com énfase em inovacgdo tecnoldgica e tecnologia: Equipamentos

médico-hospitalares, cosméticos, biotecnologia, mecatronica, nanotecnologia,
informadtica e eletroeletronico; d) Servigos: Turismo e logistica (SUDAM, 2016).

No entanto, falta a Sudam maior transparéncia, divulgacao e acesso aos seus dados
institucionais, isto porque em seu site hd o registro de um Estudo Técnico de Programa
de Integracao Intrarregional da Amazonia, realizado em 2012, no qual sdo apresentados
dados econdmicos dos Estados da drea de sua abrangéncia, sem um progndstico para sua
atuacdo efetiva, como ndo hd dados do publico-alvo a ser atendido, principalmente, em
relacdo aos setores prioritarios definidos pelo Conselho Deliberativo da entidade.

De um lado, a atuacdo da Sudam, enquanto entidade descentralizada, &
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enfraquecida dada sua dependéncia financeira-orcamentdria e pela centralizagdo
excessiva nos processos administrativos e decisorios do governo federal através do MI,
como também contribui para uma acirrada competi¢do inter-burocratica e politica, com a
institui¢do financeira (BASA), operadora do Fundo de Desenvolvimento da Amazonia, e
o insulamento politico destas institui¢des (Nunes, 2003; Pires; Lotta; Oliveira, 2018).
De outro lado, a Sudam assume um papel institucional diminuto na realiza¢do de
atividades administrativo-burocraticos, na andlise de propostas de empreendedores e
empresarios em conseguir os financiamentos do FDA/FNO, e encaminhamento para a
andlise de viabilidade financeira a ser realizada pelo operador do Fundo (Banco da

AmazoOnia), para liberagcdo dos recursos.

Tabela 04: Orcamento FDA e PIB Regional (2006-2014).

Ano Valor anual Taxa de Valor PIB Regional Taxa de
do FDA crescimento Contratado (R$ mi) crescimento
(R$ mi) (%) (R$ mi) (%)
2006 1.357 - 986,3 121.372 -
2007 1.574 16 1.110 135.632 12
2008 1.998 27 2.053,6 156.677 16
2009 2.278 14 2.440,5 166.210 6
2010 2915 28 2.568,7 207.094 25
2011 3.465 19 1.869,2 241.028 16
2012 4.020 16 4.282,6 259.101 7
2013 4.650 16 4.719,2 292.442 13
2014 5.400 16 5.356,9 308.077 5
Total/Média 27.657 19 1.887.632 12

Fonte: SUDAM (2017a, p. 26 e 28) (adaptado).

Entre 2006 e 2014, os dados da tabela cima demonstram que o volume de recursos
do FDA aumentou no periodo em detrimento a taxa de crescimento do PIB Regional. E
no ano de 2011 houve uma retragdo significativa de valores contratados, sendo que nos
anos de 2008, 2009, 2012 e 2013, os valores contratados superaram a previsdo dos

recursos nesses periodos, o que contribuiu na geragao e manutenc¢io de empregos.

Segundo dados da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), o total de empregados na
Regido Norte no ano de 2014 foi de 2.801.469, enquanto os empregos
que tiveram influéncia do FNO representaram 800.452. Isso
representou quase 30% do total, o que aponta para uma relevancia do
fundo na manutencio e/ou geracdo de empregos na Regido Norte do
Brasil (SUDAM, 20017, p. 34)

De acordo com os relatérios da institui¢do financeira operadora do FDA (Banco

da Amazonia - BASA), no exercicio de 2008, o setor de agronegdcios (produgdo familiar
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e agroindustria) representou 33,72% do total das contratagdes. Outros destaques sao
atribuidos aos setores de outras industrias (14,67%), comércio e transporte (14,27%),
servicos (12,80%) e infraestrutura (12,07%), e informagdes dos valores contratados e
outros dados de liquidagao das carteiras e operacdo de 1989 a 2018, em grande parte dos
setores tradicionais prioritarios, sem avaliacdes dos impactos desses investimentos nos
resultados de desenvolvimento regional (BASA, 2009; 2019), e sem discriminar e
quantificar os beneficidrios dos investimentos e os impactos sobre os resultados obtidos.

No ano de 2014, os desembolsos do FDA foram de R$ 4,7 bilhdes em vdrios
programas, sendo: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), Programa de Financiamento do Desenvolvimento Sustentdvel da Amazonia
(Amazonia Sustentdvel), o Plano Agricultura de Baixa Emissdao de Carbono (ABC),
orientado para a reducao da emissao de gases de efeito estufa na agricultura, Programa de
Financiamento para Manuten¢do e Recuperacdo da Biodiversidade Amazdnica
(Biodiversidade), e Programas de financiamento a micro e pequenas empresas €
empreendedor individual (SUDAM, 2017).

Muito embora os investimentos do FDA estejam atrelados a PNDR, o método
utilizado pela SUDAM de avaliagdo nao busca julgar a Politica Nacional, mas investigar
os impactos dos recursos investidos sobre o valor adicionado e o investimento na regido,
e avaliar o nivel do instrumento (FDA) até o resultado intermedidrio, por meio de anélise
de trés tipos de indicadores e nivel de esfor¢o em: a) eficiéncia (execucdo orcamentaria e
custo-efetividade), b) eficicia (quantidades de projetos) e, c) efetividade (impacto
intermedidrio — elevar os investimento privados), para comprovacgao do impacto almejado
em desenvolvimento econdmico e social da regido norte (SUDAM, 2016b; 2017b).

A inexpressiva articulacdo da Sudam com atores sociais, politicos e com outras
institui¢des (financeiras operadoras do FDA e Suframa), decorre da auséncia em
promover uma governanca regional integrada, para executar agdes das politicas publicas
de desenvolvimento regional de forma sistematizada para a regido norte, que se constitui
num dos pontos nodais para uma governanca efetiva e legitima na regiao.

Importante destacar que a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(SUFRAMA) participa como membro do Conselho Deliberativo da Sudam. A Suframa é
uma autarquia vinculada ao Ministério da Industria e Comércio, administra a Zona Franca
de Manaus (ZFM - 1957), com a responsabilidade de construir um modelo de
desenvolvimento regional que utilize de forma sustentivel os recursos naturais,

assegurando viabilidade econdmica e melhoria da qualidade de vida das populacdes
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locais (SUFRAMA, 2021a).

A Suframa € responsavel pelas politicas de fortalecimento do Polo Industrial de
Manaus (PIM), e exerce uma governanga legitima com o estimulo ao desenvolvimento
de sua drea de atuacdo, identificando potencialidades regionais e criando condi¢des para
transformé-las em oportunidades de negdcios, e em articulagdo com o Instituto Nacional
de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO), buscou aumentar a qualidade e a
competitividade dos produtos regionais. Também estabeleceu centenas de parcerias com
diversas institui¢cdes publicas e privadas do Brasil e do exterior, com o intuito de
promover o desenvolvimento socioecondmico em toda a regido (SUFRAMA, 2021b).

A auséncia da Sudam na governancga regional é comprovada em seus Relatorios
de Gestao (SUDAM, 2016a; 2016b; 2017a; 2017b), nos quais ndo constam, por exemplo,
parcerias com outras entidades como a Empresa Brasileira de Pesquisas Agropecuédria
(EMBRAPA), para atender o setor prioritario tradicional (produtores rurais) ou com o
Centro de Biotecnologia da Amazdnia (CBA), vinculado a Suframa, para investimentos
na biodiversidade da Amazodnia.

Os Relatorios de Gestao da Sudam possuem um cardter de prestagao de contas,
para o controle do Ministério da Integracao, auditorias do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), com informacdes de avaliacdes verticais meramente quantitativas (aumento e
diminui¢do), sobre os recursos investidos, sobre o valor adicionado e o investimento na
regiao.

Esses relatérios ndo sdo especificos na quantificagdo e mensuracdo de metas e
resultados, ndo demonstram mudangas disruptivas que possam comprovar inovagdes, sob
diferentes dimensdes como acesso as oportunidades, com o aumento das capacidades dos
individuos e grupos, e nao somente pela geracdo e manutencdo de empregos; quanto ao
fortalecimento do federalismo cooperativo e o exercicio da cidadania na participacao
social, de forma democratica em promover o desenvolvimento regional e inter-regional,
ou seja, 0 modelo de desenvolvimento regional, demonstra a fragilidade institucional das
politicas publicas de desenvolvimento na regido norte, de maneira que nao perdeu suas
raizes institucionais do passado desenvolvimentista, mantendo a centralidade do ente
nacional e a dispersao de recursos publicos em promover o desenvolvimento econdmico
e social da regido norte.

2 — Regiao Nordeste:

O Fundo de Desenvolvimento da regidao Nordeste e Semidrido (FNE), envolve

nove Estados (Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhao, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio
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Grande do Norte e Sergipe), incluindo dois da regiao Sudeste (norte do Estado do Espirito
Santo e Minas Gerais), e tem como seu principal operador o Banco do Nordeste (BNB),
entidade descentralizada do governo federal, constituida como sociedade de economia
mista.

O BNB ¢ uma institui¢do financeira oficial como administradora dos recursos e
efetua operacdes que atendam prioritariamente os segmentos produtivos, para fortalecer
as cadeias produtivas das atividades priorizadas; incorporar inovagdes tecnoldgicas em
atividades produtivas; potencializar a participagdao dos agentes econdmicos locais no
processo de desenvolvimento; promover financiamento integrado e orientado das
atividades produtivas e melhorar as condic¢oes de vida da populacdo regional.

Os setores prioritdrios, inclusive na drea do semidrido, a serem atendidos nas
operacdes de crédito do Fundo de Desenvolvimento sdo: a) rural (agricultura familiar);
b) agroindustrial; ¢) Industria e Turismo; d) Comércio e Servicos; e e) Infraestrutura de

grande porte.

Tabela 5: FNE: total do valor contratado acumulado (1995-2015).

(Em R$)

Setor 1995-2005 2006-2015 1995-2015
Agropecuaria 20.091.991.080,10 47.298.245.130,60 67.390.236.210,80
Rural nao especificado - - -
Agropecudria 20.091.991.080,10 47.298.245.130,60 67.390.236.210,80
Industria 7.347.190.117,70 27.824.435.056,40 35.171.625.174,10
Industrial ndo especificada 5.132.184,80 57.189.195,00 62.321.379,90

Industria extrativa

Industria de transformacdo

535.671.529,90
6.806.386.402,90

1.554.528.151,30
26.212.717.710,10

2.090.199.681,20
33.019.104.113,10

Infraestrutura 1.751.310.225,80 11.760.447.649,20 13.511.757.875,00
Construgao civil 48.925.131,80 2.953.338.247,70 3.002.263.379,00
Servigos de utilidade publica 1.702.385.094,00 8.807.109.401,50 10.509.494.495,50
Terciario 3.436.488.686,60 35.943.312.736,00 39.379.801.422,70
Comércio e servicos 3.436.488.686,60 35.943.312.736,00 39.379.801.422,70
Total geral 32.626.980.110,30 122.826.440.572,30  155.453.420.682,60

Fonte: IPEA (2019, p.207) (adaptado).
Notas: Ministério do Desenvolvimento Regional com base em dados dos bancos publicos regionais (Banco da
Amazdnia, Banco do Nordeste e Banco do Brasil). Obs.: 1. Valores monetdrios deflacionados pelo IGP-DI/FGV a
precos de 2015. 2. Setores classificados segundo a CNAE 1.0.

Dentre os setores analisados entre 1995-2005, a agropecudria foi o setor com
maior volume de recursos contratados do Fundo de Desenvolvimento com 61,5%, € no
periodo de 1995-2015, com R$ 67 bilhdes (43,3% do total).

O setor industrial (atividades de extrativismo e transformac@o) no periodo de



116

1995-2005, contratou 2,2%, entre 2006-2015 aumentou significativamente sua posi¢ao
para 22,6%, sendo que no periodo de 1995-2015 contratou R$ 35 bilhoes (22,6%) do total
dos recursos do Fundo.

No periodo de 1995-2005 a participagdo dos setores de servicos e comércio
(10,53%) e entre 2006-2015 aumentou a participacao para 29,26%, o0 mesmo ocorreu com
o setor de infraestrutura com participagdo de 5,3% entre 1995-2005, com superacdo de
9,5%, no periodo de 2006-2015 (IPEA, 2019).

O Banco do Nordeste (BNB) de 1989 a 2007 como operador do FNE investiu R$
25,3 bilhdes, ¢ em 2008 foram contratados R$ 7,7 bilhdes, representando 329 mil
operacoes de crédito (BNB, 2008).

A partir de 2005, o BNB desenvolveu uma metodologia de avaliacao para o FNE,
para estabelecer um processo permanente de avaliacdo desse Fundo, de forma objetiva,
permitindo verificar a sua efetividade e orientar possiveis ajustes visando ao alcance de
seus objetivos e a afericdo dos resultados e impactos, cuja andlise da execugdo e a
constatacdo da efetividade das acOes viesse a oferecer uma visdo abrangente da
implantacdo dos recursos, e a identificagdo de fatos que contribuiram ou influenciaram
os resultados e impactos. A partir dos seguintes aspectos: a) Andlise da execugdo; b)
Andlise da efetividade das a¢des; e ¢) Andlise de resultados e impactos.

Em 2008 por recomendacdo do Ministério da Integracdo Nacional (MI) e para
atender os objetivos da PNDR, foram inseridos nos setores prioritirios do BNB, projetos
relacionados aos arranjos produtivos locais (APL) e cadeias produtivas que tenham por
objetivo explorar as potencialidades e vocagdes dos Estados e contribuam para a redugdo
das desigualdades regionais, conforme setores prioritarios definidos pelo Ministério de
Desenvolvimento Industria e Comércio — MDIC.

Quanto ao volume de recursos aplicados em 2008, destacam-se a fruticultura
(manga e uva) em Petrolina-PE (47,0%), o setor cal¢adista em Juazeiro do Norte-CE
(8,2%) e a fruticultura (manga e uva) em Juazeiro-BA (5,9%) e, por fim, a bovinocultura
leiteira em Morada Nova-CE, com mais de 2,3% do valor total contratado no ambito dos
arranjos produtivos, e muito embora o Estado do Maranhdo pertenga a regiao norte, €
atendido também pela Sudene e pelos investimentos do FNE, tendo sido aplicado 24,9%,
destinados ao turismo em Sdo Luis-MA (BNB, 2008).

A partir de 2009, o Ministério da Integracdo Nacional firmou acordo com o BNB,
para incluir em seus programas investimentos do FNE, em Projetos integrados e/ou

vinculados as opg¢des estratégicas da Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP:
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farmacos e medicamentos, software e hardware, semicondutores, eletroeletronicos, bens
de capital, firmacos e medicamentos; e em atividades capazes de gerar novos usos €
produtos (atividades portadoras de futuro, especialmente: microeletronica, biotecnologia,
nanotecnologia, mecatronica; e na geracao de energia renovaveis: edlica etc.

Com a instituicio do Programa Agua para Todos (2011-2018) do governo federal,
sob responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario e Social (MDA), o BNB
foi uma das instituicdes participes nos chamamentos publicos, para construcdo de
cisternas coletivas e individuais, principalmente na regido do Semidrido, por meio de
investimentos do FNE. Ao final desse Programa, foram construidas 21.013 cisternas,
contabilizando um investimento de cerca de R$ 64 milhdes (BNB, 2022).

Em todos os Estados da drea de atuacdo do FNE foram contratados recursos,
abrangendo um total de 1.950 municipios, ou 98% do total de municipios pertencentes a
area destinada ao Nordeste, foram beneficiados com contratacdes do Fundo em 2008.

Setorialmente, os recursos do FNE foram distribuidos da seguinte forma pelo FNE entre

2008-2012.

Grafico 13: Investimentos setoriais do FNE — Banco do Nordeste 2008-2012.

Setores atendidos por recursos do FNE (R$ bi).
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Fonte: Relatérios de Gestdo FNE (BNB, 2008-2012) (adaptado).

Nota: (*) incluindo familias no semidrido.

O ENE teve como principal operador o Banco do Nordeste (BNB) até 2013,
quando outras institui¢des bancdrias oficiais, passaram a operar os investimentos do
Fundo para negdcios na regiao Nordeste, sendo que nesse ano, foram aprovados 22 (vinte

e dois) novos financiamentos de médio e grande porte no ambito do FNE, registrando-se
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apenas uma desisténcia, resultando num total de 21 (vinte e uma) novas operagdes em
carteira, sendo 14 (quatorze) com o Banco do Nordeste (BNB), todas do segmento de
energia edlica (BA, CE e RN), 6 (seis) com o Banco do Brasil (BB) (BA, PB e PE), com
destaque para o projeto da fabrica de automéveis da TCA/FIAT (PE), e 1 (uma) pela
Caixa Econdmica Federal (CEF) de segmento em logistica/turismo (PE) (BNB, 2013).
E, ainda em 2013, por exigéncias do Tribunal de Contas da Unido, o BNB
reformulou seu planejamento estratégico, e passou a considerar metas e indicadores de
eficiéncia aos recursos utilizados em financiamentos do Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste, para melhor monitoramento das metas projetadas, identificando os avancos e
melhorias na qualidade e quantidade dos produtos e servicos disponibilizados e prestados
pelo Banco do Nordeste, os quais servem para evidenciar corre¢do ou necessidade de
ajustes de rumos que permitam atingir os objetivos estratégicos e impactos nos resultados

(BNB, 2013).

Tabela 6: FNE — Contratagdes Acumuladas em relacéio & populagdo residente por Estado —

2013.

Estado Valor Contratado (R$ mil) Populacdo (mil hab.) R$/hab.
Alagoas 642.948 3.301 194,78
Bahia 3.038.807 15.044 201,99
Ceara 1.691.605 8.779 192,70
Espirito Santo 289.330 911 317,50
Maranhao 1.412.299 6.794 207,87
Minas Gerais 541.196 2.889 187,33
Paraiba 763.745 3911 195,26
Pernambuco 1.821.896 9.167 198,75
Piaui 1.157.376 3.184 363,48
Rio Grande do Norte 799.438 3.374 236,94
Sergipe 568.883 2.196 259,09

Total 12.727.523 59.550 213,73

Fontes: BNB (2013, p. 64) (adaptado).

Notas: (1) Por "Contratacdes" entende-se a realizacdo de operagdes no periodo, incluindo parcelas desembolsadas e a desembolsar.
(2) Os PIBs Rural e Industrial do Norte do Espirito Santo correspondem a soma dos municipios da drea de atuagdo do FNE. (3) Os
PIBs Rural e Industrial do Norte de Minas Gerais correspondem a soma dos municipios da drea de atuagdo do FNE; (4) O PIB setorial
corresponde ao Valor Adicionado Bruto de 2010 atualizado para Junho de 2013 pelo IGP-DI da FGV.

Considerando-se toda a drea de atuacao do FDNE, a relacdo valor contratado por
residente foi de R$ 213,73/habitante, montante superior registrado em 2012 de R$
207,99/habitante, e os Estados que apresentaram melhor relacdo dos valores contratados
por habitante sdo: 1) Piaui com equivalente a R$ 363,48/habitante; 2) Espirito Santo com
R$ 317,50/habitante; 3) Sergipe apresentando R$ 259,09/habitante; e 4) Rio Grande do
Norte com R$ 236,94/habitante (BNB, 2013).
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Tabela 7: FNE — Contratacdes Acumuladas em relagdo a populagio residente por Estado — 2014.

Estado Valor Contratado (R$ mil) Populacio (mil hab.) R$/hab.
Alagoas 574.595 3.322 172,98
Bahia 3.467.359 15.126 229,23
Ceara 1.664.447 8.843 188,23
Espirito Santo 215.242 922 233,57
Maranhao 1.327.663 6.851 193,79
Minas Gerais 553.930 2.902 190,89
Paraiba 549.588 3.944 139,35
Pernambuco 1.893.457 9.278 204,09
Piaui 1.124.780 3.195 352,07
Rio Grande do Norte 901.868 3.409 264,59
Sergipe 1.180.780 2.220 531,98

Total 13.453.709 60.009 224,19

Fonte: BNB (2013, p. 64) (adaptado).
Notas: (1) Por "Contratacoes" entende-se a realizacdo de operagdes no periodo, incluindo parcelas desembolsadas e a desembolsar.
(2) Os PIBs Rural e Industrial do Norte do Espirito Santo correspondem a soma dos municipios da drea de atuacdo do FNE. (3) Os
PIBs Rural e Industrial do Norte de Minas Gerais correspondem a soma dos municipios da drea de atuag@o do FNE; (4) O PIB setorial
corresponde ao Valor Adicionado Bruto de 2012 atualizado para Junho de 2014 pelo IGP-DI da FGV.

No Banco do Nordeste, os financiamentos com recursos do FDNE, enquanto
fundo constitucional, ndo possui planejamento estratégico, e a utilizacao dos recursos sao
classificados como setoriais e multisetoriais, e em 2014 a programagao realocou recursos
para os setores Rural e Industrial da economia e reduzindo-se a meta de contratagdes na
regido do semidrido, diante da redu¢do da atividade econdmica observada, de maneira
geral, na economia brasileira, agravada no Nordeste devido ao longo periodo de estiagem

que assolou a regido semidrida desde 2012.

Grafico 14: Investimentos setoriais do FDNE — Banco do Nordeste 2008-2012.
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(R$ / bi).
16
14
12
10
8
6
4
2
0

2015 2016 2017 2018
e Agricultura familiar(*) Agroindstria Inddstria e Turismo
Comércio e Servigos Infraestrutura

Fonte: Relatérios de Gestdo FNE (BNB, 2015-2018) (elaborado pelo autor).

Nota: (*) incluindo familias no semidrido.
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Entre 2015 e 2016 as contratagdes com recursos do FNE alcancaram montante de
R$ 11,2 bilhdes, com uma redu¢do nominal de 2,2% nas contratagdes financeiras, em
relagc@o ao periodo ao ano anterior (BNB, 2016).

De acordo com o Relatério de Gestdo do BNB do exercicio de 2017 as
contratacdes com Projetos de Grande Porte de Infraestrutura somaram R$ 3,6 bilhdes, em
relagdo ao ano anterior, quando foram contratados mais de R$ 397,6 milhdes nesse
segmento, o que demonstra uma evolugio tendo em vista o atendimento de Programas de
Aceleracao do Crescimento (PAC) do governo federal para a regido nordeste (BNB,
2018). Pelo Banco do Brasil foi liberado o montante de R$ 2.354.778 mil para os projetos
apoiados pelo FDNE, e ndo houve operagdes pela Caixa Economica (SUDENE, 2018).

No exercicio 2018, pelo Banco do Nordeste foram or¢ados R$ 14,5 bilhoes
(48,3%) foram direcionados a Projecao para Projetos de Grande Porte de Infraestrutura e
R$ 14,8 bilhdes (49,3%) para projetos dos setores padroes. Da alocagdo dos recursos nos
programas padrdes, trés Estados se destacaram, sendo: a) Bahia com 22,7% do total de
recursos previstos no orcamento, principalmente com recursos a agricultura (32,8%) e ao
Setor de Comércio e Servigos (21,5%); b) Pernambuco com 25,0% dos recursos
destinados a Agroindustria e 21,2% do montante or¢cado para o Setor de Turismo; e ¢)
Ceard com 15,4% dos recursos destacando-se na Pecudria e no setor Comércio e Servicos
com 17% em cada um desses setores (BNB, 2018). Nesse periodo, o Banco do Brasil teve
liberado o montante de R$ 109.454 mil para 02 projetos beneficiados pelo FDNE, e ndo
houve operagdes pela Caixa Econdomica (SUDENE, 2019b).

3 — Regiao Centro-Oeste

Banco de Brasilia (DF e GO); Banco do Brasil (DF, GO, MT e MS); e Bancoob
(DF, GO, MT e MYS); Sicredi (GO, MT e MS); Goias Fomento (GO); MT Fomento (MT);
Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE) e Cresol-Sicoper (MS),
sdo as instituicoes financeiras responsdveis pelas operacOes de financiamentos em
desenvolvimento da agropecudria irrigada, da pesca e da aquicultura; projetos que apoiem
a criagdo de novos centros, atividades e polos dinamicos, inclusive o turismo, e que
contribuam para a redugdo de desigualdades regionais nos espagos prioritirios
(CODEPLAN, 2019).

A administra¢do do FCO € compartilhada pelo Ministério da Integracdo Nacional,
Conselho Deliberativo do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
(CONDEL/FCO) e o Banco do Brasil, observadas as atribuicdes previstas na legislacao

(lei 7.827/1989), sendo que semestralmente o Banco envia informacdes ao Ministério da
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Integracdo Nacional, por meio de relatério circunstanciado das atividades desenvolvidas
e os resultados na drea de abrangéncia do FCO, integrada pelos Estados de Goids, Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul e pelo Distrito Federal, que engloba 466 municipios nessa
regido, e ainda acdes para a mesorregiio de Aguas Emendadas, composta por 100
municipios de Goids e Minas Gerais, e a Regido Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno — RIDE (Distrito Federal e 22 municipios de Goiés e de Minas

Gerais), nos dois programas sao beneficiados apenas os municipios goianos (BB, 2007).

Tabela 8: FCO: total do valor contratado acumulado (1995-2015).

(Em R$)

Setor 1995-2005 2006-2015 1995-2015
Agropecuaria 13.990.495.911,40 28.459.536.285,60 42.450.032.197,00
Rural ndo especificado 13.631.258.632,00 27.310.504.357,20 40.941.762.989,20
Agropecudria 359.237.279,40 1.149.031.928,40 1.508.269.207,80
Industria 3.141.647.705,30 6.820.407.669,80 8.347.127.998,00

Industrial ndo especificada
Industria extrativa

Industria de transformacio
Infraestrutura

Construgao civil

Servicos de utilidade publica
Terciario

Comércio e servicos

1.614.927.377,20
763.147.986,30
763.572.341,80
502.887.194,30
122.462.774,20
380.424.420,10
1.411.148.822,40
1.411.148.822,40

1.614.927.377,20
2.033.449.120,70
3.172.031.171,90
1.988.379.030,80

612.107.252,30
1.376.271.778,50
9.863.545.019,40
9.863.545.019,40

1.614.927.377,20
2.796.597.107,00
3.935.603.513,80
2.491.266.225,20
734.570.026,50
1.756.696.198,60
11.274.693.841,90
11.274.693.841,90

Total geral

19.046.179.633,50

47.131.868.005,70

64.563.120.262,00

Fonte: IPEA (2019, p.208) (adaptado).
Notas: Ministério do Desenvolvimento Regional com base em dados dos bancos ptiblicos regionais (Banco
da Amazdnia, Banco do Nordeste e Banco do Brasil). Obs.: 1. Valores monetdrios deflacionados pelo IGP-
DI/FGV a precos de 2015. 2. Setores classificados segundo a CNAE 1.0.

Dentre os setores analisados entre 1995-2016, a agropecudria foi o setor com
maior volume de recursos contratados pelo Fundo de Desenvolvimento entre 1995-2005
com 73,4%, entre 2006-2015 com 60,03%, e no periodo de 1995-2015, com R$ 42 bilhdes
(65,7% do total).

O setor industrial (atividades de extrativismo e transformac¢@o) no periodo de
1995-2005, contratou 16,4%, entre 2006-2015 diminuiu sua posi¢do para 14,4%, sendo
que no periodo de 1995-2015 contratou R$ 8,3 bilhdes (12,9%) do total dos recursos do
Fundo.

No periodo de 1995-2005 a participacdo dos setores de servigos e comércio foi de

7,4%, e entre 2006-2015, o setor tercidrio aumentou a participacdo para 20,9%, e o setor
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de infraestrutura teve participacdo de 2,6% entre 1995-2005, com pequeno aumento para
3,8%, no periodo de 2006-2015 (IPEA, 2019).

Em 2007, os valores contratados em projetos financiados pelo Fundo de
Desenvolvimento, segundo estimativa do Banco do Brasil foram gerados 48,6 mil
empregos diretos e 84,3 mil empregos indiretos na Regido (BB, 2007). Entretanto, nao
consta no relatério informagdes quantitativas de impactos sociais reais ou precisos que
pudessem confirmar tais estimativas.

Os relatérios de gestdo do Fundo Constitucional do Centro-oeste do Banco do
Brasil possuem cardter de prestacdao de contas financeiro, sobre os programas atendidos
(inddstria, comércio, servigos e agropecudria, inclusive agricultura familiar), inclusive
nos programas especificos da Mesorregido de Aguas Emendadas e o RIDE, o montante
dos investimentos, tipologia econdmica (estagnada, dindmica ou alta renda) da localidade
dos contratantes, a quantidade de contratacdes e os indices de inadimpléncia do periodo
para a amortizac¢do dos financiamentos.

Diante das informagdes de cada uma das regides e dos recursos disponibilizados
para o incremento no desenvolvimento regional, de um lado, nota-se que a atuacao da das
Superintendéncias de Desenvolvimento (Norte, Nordeste e Centro-oeste), enquanto
entidades descentralizadas, sdo enfraquecidas dada a dependéncia financeira-
orcamentaria e pela centralizacdo excessiva nos processos administrativos e decisorios
pelo governo federal através do Ministério da Integrac@o, que contribui para uma acirrada
competi¢do inter-burocratica e politica, com a institui¢do financeira (BASA, BB, BNB
dentre outros), operadores dos Fundos de Desenvolvimento, e o insulamento politico
destas instituicdes (Nunes, 2003; Pires; Lotta; Oliveira, 2018).

As Superintendéncias de Desenvolvimento Regionais (SUDAM, SUDENE e
SUDECO) passaram a ser responsaveis pela definicdo das diretrizes e prioridades de
aplicacdo dos recursos dos Fundos Constitucionais (FC), que sdo administrados por
institui¢des financeiras regionais (Banco da Amazonia, Banco do Nordeste, etc.), Banco
do Brasil, Cooperativas de Créditos, instituicdes financeiras de fomento, etc., as quais
funcionam como operadores financeiros, de acordo com a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e o Plano Regional de Desenvolvimento (PRD).

Entretanto, nas regides de abrangéncia das Superintendéncias ha a auséncia de
uma atuacao concreta na governanga regional, comprovada em seus Relatérios de Gestao,
por exemplo nas regides Norte, Nordeste e Centro-oeste das quais tiveram grandes

investimentos do Fundos de Desenvolvimento no setor agropecudrio, € ndo constam
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informacdes de articulagc@o para acdes em parceria com outras entidades como exemplo:

a) Codevasf cujas agdes e abrangéncia envolve as regides nordeste, norte e parte
do centro-oeste, nas quais atua em parceria com as Empresas de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural dos Estados (EMATER) em programas no desenvolvimento da
agricultura familiar, aquicultura, saneamento e oferta de 4gua potdvel, dentre outros;

b) Empresa Brasileira de Pesquisas Agropecudria (EMBRAPA), para atender o
setor prioritario tradicional (produtores rurais) e,

¢) na regidao Amazonia, com o Centro de Biotecnologia da Amazonia (CBA),
vinculado a Suframa, para investimentos na biodiversidade da floresta.

A inexpressiva articulacdo da Sudam, Sudene e Sudeco com atores sociais,
politicos e com outras instituicdes (financeiras operadoras dos Fundos de
Desenvolvimento), decorre da auséncia na promoc¢do de uma governanga regional
integrada, para executar acdes das politicas publicas de desenvolvimento regional de
forma sistematizada para a regido norte, que se constitui num dos pontos nodais para uma
governanga efetiva e legitima na regido.

No entanto, falta a todas essas entidades maior transparéncia, divulgacao e acesso
aos seus dados institucionais, isto porque em suas plataformas digitais ndo ha todos os
registro técnicos, informacdOes das acOes e resultados de seus Programa de
Desenvolvimento Regional (PDR), dados econdmicos dos Estados da édrea de sua
abrangéncia, diagndsticos e progndstico para sua atuagdo efetiva, uma vez que nao
constam dados especificos do publico-alvo a ser atendido, principalmente, em relacdo aos

setores prioritdrios definidos pelo Conselho Deliberativo de cada entidade.

4.2 As Superintendéncias de desenvolvimento regional (Norte, Nordeste e Centro-
oeste) e a Codevasf: relevancia na implementacao de politicas puablicas, e disfun¢oes

para a diminuicao das desigualdades econdomicas e sociais.

Para subsidiar a relevancia das Superintendéncias Regionais (SUDAM, SUDENE
e SUDECO) e a Empresa Publica (CODEVASF) no Brasil, importante retomar alguns
pontos relevantes da Organizagao do Estado, pois o inciso IX, do art. 21 da Constituicao
Federal de 1988 (CFRB), determina que compete a Unido elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacao do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social.

E no art. 23, inciso X da CRFB/1988, ¢ competéncia comum entre os entes
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federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), combater as causas da
pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos, sendo a competéncia dos Estados, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamento de municipios limitrofes, para integrar a organizag¢do e planejamento e a
execuc¢do de fungdes publicas de interesse comum (art. 25, §3°, CFRB/1988).

Em relacdo a Administragdo Publica (direta e indireta), nos diferentes niveis de
governo e especificamente, das Regides Administrativas, o art. 43 da Constituicdo de

1988 trata:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua acao
em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais.

§ 1.° Lei complementar dispora sobre:

I - as condi¢Ges para integracdo de regides em desenvolvimento;

IT - a composicdo dos organismos regionais que executardo, na forma
da lei, os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de
desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente com estes.
§ 2.° Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma
da lei:

I - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e precos
de responsabilidade do Poder Publico;

IT - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritdrias;

III - isencdes, reducdes ou diferimento tempordario de tributos federais
devidos por pessoas fisicas ou juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos rios e das
massas de dgua represadas ou represdveis nas regides de baixa renda,
sujeitas a secas periddicas. [...]

Por isso, em relagdo ao arranjo federativo nas acdes institucionais, para o
desenvolvimento nacional, os dispositivos constitucionais destacados, em sua
transversalidade, evidenciam dois aspectos importantes:

a) manter a simetria entre os entes federativos, pois a Unido tem a competéncia
politico-administrativa em articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e
social e,

b) reduzir a assimetria entre os entes federativos: dado que a Unido, pela
cooperacdo e coordenacdo com demais entes subnacionais, deve atuar no
desenvolvimento e reducdo das desigualdades regionais.

Sao aspectos que reforcam o principio do federalismo no Brasil, e a necessidade
de descentraliza¢do administrativa na formulacao e implementagdo de politicas publicas,

voltadas ao desenvolvimento regional.
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O moderno federalismo, conforme o pensamento de Bulos (2014), desde o inicio
do século XX, tem passado por evolucdes na configuracdo constitucional dos Estados,
que se caracterizam por certa tendéncia em centralizar os poderes governamentais € na
ampliacdo da esfera de suas competéncias, 0 que nao significa um enfraquecimento ou
desmonte da forma federativa, mas um refor¢o aos poderes de articulagdo e coordenagao
pelo governo nacional com os governos subnacionais, sem que haja uma fuga da
descentralizac@o politica e administrativa, as quais sd@o condi¢des essenciais para um

governo livre e eficiente.

[...] o federalismo ndo desapareceu, mas se transformou, o
intervencionismo € malsdo. Arruina qualquer estrutura federativa. Mas
quando os problemas de governo se situam em nivel elevado, quando o
poder central na organizagdo federativa é chamado a empregar recursos
que ndo estariam ao alcance dos Estados-membros para a consecucio
de obras piblicas, tanto do interesse regional como nacional, quais, nos
Estados Unidos, o Projeto do Vale do Tennessee e no Brasil o petrdleo
da Bahia, a acudagem e a eletrificacio do Nordeste, bem como os
planos regionais de desenvolvimento (SUDENE, SUDAM etc.), seria
rematada insensatez impugnar a presenca do poder federal e seus
auxilios financeiros em nome de preconceitos federalistas de todo
suplantados. (Bonavides, 2000, p. 245).

No mesmo sentido, Jaccoud (2020) esclarece que no federalismo, em diferentes
niveis de governos (federal e subnacionais), coexistem autoridades autdonomas e
interdependentes, e ocorrem negociacdes intergovernamentais na formulacdo e

implementagdo de politicas publicas.

[...] a relevancia das estratégias de coordenacdo: a promocdo de
coordenacdo vertical, entre niveis de governo, tem sido frequentemente
adotada como caminho para gerar cooperacdo, superar fragmentacdo e
sobreposicdo de acdes, ampliar coeréncia entre atores e estratégias,
minimizar conflitos entre politicas e organizacdes, ampliar a efici€ncia
dos recursos empregados e criar alguma uniformidade no que se refere
aos direitos dos cidaddos. Os arranjos e instrumentos institucionais que
favorecem coordenacdo e cooperag@o entre as instituicdes e entre as
esferas politico-administrativas ganhariam, assim, relevincia na andlise
da trajetdria das politicas sociais. (Jaccoud, 2020, p.38-39).

A autora evidencia que a coordenacdo de relagdes intergovernamentais em
politicas sociais no arranjo federativo, pode ser definida como estratégias e instrumentos
institucionais a serem implementados, a partir do nivel superior de governo, para

reproduzir um padrdo de execucdo de politicas publicas (Jaccoud, 2020).
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O art. 43 da Constituicdo brasileira trata ainda que, por Lei Complementar, serda
disposta as condi¢des para a integracdo de regides em desenvolvimento, a composi¢ao
dos organismos regionais que executardo os planos regionais, sendo estes integrantes dos
planos nacionais de desenvolvimento (instrumento institucional) e aprovados em
conjunto com estes (relacdo intergovernamental), bem como as formas de incentivos e
recursos para atividades prioritdrias, relacionadas ao aproveitamento econdmico e social
de rios e fontes de dgua, para irrigacao e recuperagdo de terras aridas e regides sujeitas a

secas periodicas (estratégias).

[...] 0 §3.°do art. 43 dispde que a Unido incentivard a recuperagdo das
terras aridas e cooperard com os pequenos e médios proprietarios rurais
para o estabelecimento, em suas glebas, de fontes de 4gua e de pequena
irrigacdo, sendo que, nos termos do art. 42 do ADCT, na redacdo dada
pela EC n. 89, de 15.09.2015, durante 40 anos, a Unido aplicard, do
montante de recursos destinados a irrigacdo, 20% na Regido Centro-
Oeste e 50% na Regido Nordeste, preferencialmente no semidrido.
Desses percentuais, no minimo 50% serdo destinados a projetos de
irrigacdo que beneficiem agricultores familiares que atendam aos
requisitos previstos em legislacdo especifica (Lenza, 2020, p.340).

Os incentivos para recuperagdo de dreas aridas e sujeitas a secas periodicas sao
reconhecimentos publico e institucional, pois sdo voltados as acdes afirmativas (Lenza,
2020), primeiro por propor medidas para a integracdo social dos produtores rurais de
pequenas e médias propriedades dessas regides agrestes e sertanejas e, segundo, para
contribuir na melhoria da dignidade e a renda desses produtores, conforme os arts. 1.°,
II1; 3.°, III; 186, IV e 187, VII da CFRB/1988.

Destaca-se que, as regides geoeconOmicas e sociais, sdo regides administrativas
regionais ou unidades geogrificas, compostas por populacdo prépria, ndo entendidas
como membro federativo, mas vinculadas ao principio federativo e, para atuagdo
descentralizada da Administracdo Publica, justifica-se a criagcdo Superintendéncias
Regionais, sendo autarquias especiais, com autonomia financeira e administrativa,
compreendendo as Superintendéncias de Desenvolvimento do Norte (SUDAM), do
Nordeste (SUDENE), do Centro-oeste (SUDECO) e, muito embora ndo haja o
reconhecimento do status de agéncia de desenvolvimento, por ser uma empresa publica,
a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Paraiba —
CODEVASF, sendo todas entidades publicas descentralizadas, e passardo a ser

apresentadas a seguir.
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4.2.1 Superintendéncia de desenvolvimento da Amazdnia — SUDAM e Superintendéncia

da zona franca de Manaus — SUFRAMA.

O projeto de integracao nacional de 1946 previa um plano de ocupacao da regiao
amazoOnica, sendo instituido em 1953 o Plano de Valorizacdo da Amazonia, por meio da
Lein. 1.806, com a instituicdo da Superintendéncia do Plano de Valorizacdo da Amazdnia
(SPVEA), cuja finalidade, sob o contexto de divisao territorial do trabalho, foi incorporar
essa regido para explorar os recursos naturais por meio da produgao agricola e extrativista
da floresta, recursos minerais, considerados insumos necessarios a industrializa¢ao, numa
tentativa de desenvolver as riquezas da regido, promover a ocupagdo populacional em
areas definidas pelo governo (Portugal; Silva, 2020).

A SPVEA estava subordinada a Presidéncia da Republica e, naquela época,
abrangia em sua atua¢@o nove Estados e Territérios Federais (Pard, Amazonas, Maranhio,
Mato Grosso, Goids, Territério do Acre, Territério do Amap4, Territério do Rio Branco-
Roraima, Territério do Guaporé-Rondonia).

O Plano de Valorizacdo da Amazodnia previa que recursos publicos fossem
voltados ao fomento agricola e pecudrio. As ac¢des realizadas durante treze anos obtiveram
resultados positivos, e em 1966, o governo federal, por meio da “Operagcdao da Amazonia”,
lancou a proposta para transformar a economia da Amazonia, fortalecer suas dreas de
fronteiras e fazer a integracdo do espaco amazonico no todo nacional.

Para tanto, a SPVEA foi extinta pela Lei n. 5.173/1966, dando lugar a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), como autarquia
descentralizada e vinculada a Secretaria Especial de Politicas Regionais do Ministério do
Planejamento e Orcamento, depois vinculada ao Ministério do Interior e, concomitante,
houve a concessdo de incentivos fiscais (Lei n. 5.174/1966), como fomento para as
empresas investirem na regido (Brasil, 2020a).

Em 1991, por Lei Complementar (LC) n. 67, foi instituido o Conselho
Deliberativo (Condel) da Sudam, passando a ter em sua composi¢ao institucional, 6rgaos
do governo federal, Banco da Amazonia (BASA), Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus (SUFRAMA) representantes de institui¢des privadas do setor econdmico e
representantes dos produtores rurais e trabalhadores da drea de atuagdo da Sudam.

Em 24 de agosto de 2001, a Medida Proviséria n°. 2.157-5, criou a Agéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (ADA), e extinguiu a Sudam, apds vdrias criticas quanto

a eficiéncia da autarquia, e a ADA passou a ser a responsdvel pelo gerenciamento dos
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programas relativos a Amazonia Legal, porém com uma estrutura pequena e orcamento
limitado.

A ADA atuou no planejamento regional e teve como principal foco o
fortalecimento de Arranjos Produtivos Locais (APL) da Amazonia Legal. A Agéncia
também iniciou a operacionaliza¢do do Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA),
instituido pela Medida Proviséria n° 2.157-5/2001, voltado para o financiamento de
grandes projetos privados na AmazoOnia, e regulamentado pelo regulamentado pelo
Decreto n. 7.839/2012 (posteriormente revogado pelo Decreto n. 10.053/2019).

Em 2007, em substitui¢do a Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia (ADA),
foi criada a nova Sudam, pela Lei Complementar (LC) n. 124, como autarquia federal,
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), e por meio do Decreto n.
6.218/2007 (revogado posteriormente pelo Decreto n. 8.275/2014), foi aprovada a
Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdao (SUDAM,
2020a).

A SUDAM passou a ter como missao institucional promover o desenvolvimento
includente e sustentdvel de sua area de atuacdo e a integracdo competitiva da base
produtiva regional na economia nacional e internacional nos nove estados da Amazdnia
Legal (SUDAM, 2020Db).

A atual drea de abrangéncia da Sudam envolve os estados do Acre, Amapa,
Amazonas, Mato Grosso, Ronddnia, Roraima, Tocantins, Pard e Maranhdo, cuja atuagcao
obedecerd aos fundamentos, objetivos, diretrizes e instrumentos da PNDR e do Plano
Regional de Desenvolvimento (PDR) da Amazonia e serd efetuada em articulagdo com o
Conselho Deliberativo (Condel), 6rgaos e entidades publicas dos Governos federal,
estaduais e municipais que atuam na Regido e a sociedade civil organizada,
principalmente, sendo competente para:

a) definir objetivos e metas econdmicas e sociais que levem ao desenvolvimento
sustentdvel de sua drea de atuagdo;

b) formular planos e propor diretrizes para o desenvolvimento, em consonancia
com a PNDR, articulando-os com os planos nacionais, estaduais e locais;

c) propor diretrizes para definir a regionalizacdo da politica industrial,
considerando as potencialidades e as especificidades de sua drea de atuagao;

d) articular e propor programas e acdes perante os ministérios setoriais para o
desenvolvimento regional, com énfase no carater prioritdrio e estratégico, de natureza

supra estadual ou sub-regional e com 6rgdos publicos e fomentar a cooperagao das forgas



129

sociais representativas na sua drea de atuacdo, de forma a garantir o cumprimento dos
objetivos e metas de que trata o inciso I;

e) assessorar o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao na elaboragdo do
Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e do Orcamento Geral da Unido, em
relac@o aos projetos e atividades previstos na sua drea de atuagdo e atuar, como agente do
Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal, para promover a diferenciacao regional
das politicas publicas;

f) apoiar, em cardter complementar, investimentos publicos e privados nas dreas
de infraestrutura econdmica e social, capacitacdo de recursos humanos, inovacido e
difusdo -tecnoldgica, politicas sociais e culturais e iniciativas de desenvolvimento sub-
regional, estimulando, por meio da administracdo de incentivos e beneficios fiscais, os
investimentos privados prioritdrios, as atividades produtivas e as iniciativas de
desenvolvimento sub-regional (§ 2°. do art. 43 da CFRB/1988), dentre outros (SUDAM,
2020b).

Importante destacar que, no Conselho Deliberativo da Sudam, h4 a participagdo
da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA - Decreto-Lei n. 288/1967
e LC n. 134/2010), é uma autarquia vinculada ao Ministério da Economia, e que
administra a Zona Franca de Manaus (ZFM, criada pela Lei n. 3.173/1957), com a
responsabilidade de construir um modelo de desenvolvimento regional que utilize de
forma sustentdvel os recursos naturais, assegurando viabilidade econdmica e melhoria da
qualidade de vida das populagdes locais (SUFRAMA, 2021a).

A Suframa € responsavel pelas politicas de fortalecimento do Polo Industrial de
Manaus e estimulo ao desenvolvimento de sua drea de atuacdo, identificando
potencialidades regionais e criando condi¢des para transforma-las em oportunidades de
negdcios. A Autarquia realizou vérias acoes, estudos e projetos de aproveitamento da
biodiversidade, inclusive com o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
Tecnologia (INMETRO), visando aumentar a qualidade e a competitividade dos produtos
regionais. Também estabeleceu centenas de parcerias com diversas institui¢des publicas
e privadas do Brasil e do exterior, com o intuito de promover o desenvolvimento
socioecondmico em toda a regido (Brasil, 2021b).

Enquanto a Zona Franca de Manaus (ZFM) € uma éarea industrial criada
pelo governo brasileiro na regido amazonica com o objetivo de atrair fabricas para uma
regido pouco povoada no pais € promover uma maior integracao territorial na Regido

Norte.
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Nesse sentido, Sudam e Suframa sio entidades federais, autdonomas e
descentralizadas, que possuem atuagdes justapostas e complementares, isto porque estao
vinculadas, respectivamente, ao Ministério do Desenvolvimento (MDR) e Ministério da

Economia, mas juntas objetivam o desenvolvimento da regido Norte.

4.2.2 Superintendéncia de desenvolvimento do nordeste — SUDENE.

A Sudene foi criada pela Lei n. 3.692/1959, entidade administrativa federal
subordinada ao Presidente da Republica, com sede em Recife/PE, e tendo como area de
atuacdo a regido Nordeste, compreendida pelos Estados do Maranhdo, Piaui, Ceard, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e Minas Gerais em drea
compreendida como Poligono das Secas.

A Superintendéncia passou a ter como finalidades: a) propor diretrizes para o
desenvolvimento do Nordeste; b) supervisionar, coordenar e controlar a elaboracdo e
execugdo de projetos a cargo de 6rgdos federais e que se relacionem especificamente com
o seu desenvolvimento na regido de sua atuacdo; c) executar, diretamente ou mediante
convénio, acordo ou contrato, os projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste, e d)
coordenar programas de assisténcia técnica, nacional ou estrangeira, ao Nordeste.

A justificativa para o surgimento da Sudene se deu pelas evidentes situacdes
climaticas desfavoraveis que castigam os Estados de sua drea de atuagdo, e pelas
diferencas entre o Nordeste e o Centro-Sul do pais com seu forte processo de
industrializagcdo, sendo indicativo que a entidade pudesse elaborar um planejamento e

acoes no sentido de promover o desenvolvimento da regido de sua atuagao.

O modelo cléssico das politicas regionais foi moldado a partir dos anos
1950, com a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), e normalmente ¢ mais debatido pelos estudos sobre
politicas publicas de cunho regional no Brasil. [...] O Nordeste era o
caso emblemadtico dos problemas econdmico-regionais. Para fazer um
diagnéstico sobre a regido e seus problemas, foi criado pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico (BNDE), em 1958, o Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), coordenado
por Celso Furtado. [...] o problema do Nordeste era dado pela
concentracao fundidria secular na regido, o que criou uma economia de
subsisténcia, com baixa produtividade e baixa industrializacao, levando
a uma exacerbacdo de desigualdades regional com o Centro-Sul.
Enquanto esta regido se tornava industrial, o Nordeste ainda estava
preso as antigas elites agroexportadoras (Portugal; Silva, 2020, p.57).

Celso Furtado coordenou a Sudene de 1959 a 1964 e foi o responsavel pela



131

formulacao das estratégicas do 6rgdo, por meio de um Plano Diretor, sendo um catalisador
de acdes para o desenvolvimento do Nordeste. Esse documento foi formalizado como
instrumento politico-administrativo, através da apresentacdo dele ao Congresso Nacional,
pela Presidéncia da Repiiblica, e transformado em lei (Lei n. 3.995/1961), ou seja, o Plano
Diretor passou a ter uma legitimacao politica, com uma das principais a¢des os incentivos
fiscais (redug@o em aliquotas de Imposto de renda das empresas), para reinvestimento em
indudstrias ja instaladas ou investimento em industrias consideradas prioritdrias pelo
Superintendéncia.

Segundo Tania Bacelar de Aradjo (1997), a SUDENE no inicio dos anos 60 teve
um papel determinante com a destinagdo de recursos federais, o que contribui para
elaboracdo de estudos e pesquisas sobre recursos minerais no Nordeste e na ampliagdo da
oferta de infraestrutura em transportes e energia elétrica. Esses investimentos
contribuiram a atracao de investimentos em atividades privadas, tanto no setor industrial
quanto no tercidrio, dinamizando a economia na regido [...] “entre 1960 e 1990, o PIB do
Nordeste quase sextuplicou, passando de US$ 8,6 bilhdes para US$ 50 bilhdes” (Aradjo,
1997, p. 8-9).

No entanto, a partir de 1968, a Sudene gradativamente perdeu sua autonomia de
planejamento e os planos diretores passaram a ser mera formalidade.

A Sudene retomou seu status de agéncia planejadora incumbida de minimizar as
desigualdades sociais e regionais a partir da Constitui¢ao Federal de 1988, que respaldou
sua atuagao e planejamento regional integrado ao nacional, a continuidade dos incentivos
governamentais para o desenvolvimento regional e a regionalizacdo do orcamento fiscal
da Unido e do orcamento das empresas estatais.

Entretanto, a realidade clientelista da Sudene ficou exposta ap6s fiscalizagdo do
Tribunal de Contas da Unido em 1992 e 1993, que apontou falhas graves no uso de
recursos, manipulados pelas oligarquias regionais, para favorecimento de milhares de
projetos privados que ndo foram fiscalizados pelo governo federal, e outros projetos que
deram prejuizos aos Fundos de Investimentos (FINOR), que eram geridos pelo Banco do
Nordeste (BNB).

E em 1998, a Sudene virou alvo de disputas politicas e novas dentncias de
corrupg¢do, de forma que a instituicao foi extinta. Somente ressurgiu em 2001, quando foi
criada a Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE - Decreto n. 4.253/2002),
com um formato de banco de fomento, e realizava investimentos com juros subsidiados,

com apoio dos Bancos operadores (Banco do Nordeste (BNB), Banco do Brasil (BB),
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Caixa Econdmica Federal (CEF)).

Em 2007 foi recriada a Sudene, no formato de Superintendéncia, conforme a Lei
Complementar n.° 125, de natureza autdrquica especial, administrativa e financeiramente
autdnoma, integrante do Sistema de Planejamento e de Or¢camento Federal, vinculada ao
Ministério da Integracdo Nacional, com sede em Recife/PE, e atuacdo na area de
abrangéncia nos Estados do Maranhdo, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e as regides e os Municipios do Estado de Minas
Gerais e, e também Municipios do norte do Estado do Espirito Santo.

De acordo com a LC 125/2007, a finalidade da Sudene € promover o
desenvolvimento includente e sustentivel de sua drea de atuacdo e a integracdo
competitiva da base produtiva regional na economia nacional e internacional e por
competéncia definir objetivos e metas econdmicas e sociais voltadas ao desenvolvimento
de sua drea de atuacdo, através da formulacao de planos e diretrizes em consonancia com
a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e articulacdo com os planos
de desenvolvimento estaduais e locais, voltados a regionalizacdo das potencialidade e
especificidades de sua 4rea de atuagdo.

A Sudene além de promover o desenvolvimento includente por meio de
formulacao de planos e diretrizes alinhadas ao PNDR deve, ainda, articular e propor acdes
e programas de assisténcia técnica aos Ministérios setoriais, voltados para o
desenvolvimento, em cardter prioritdrio e estratégico com propostas de natureza supra
estadual e sub-regional, apoiar investimentos publicos e privados nas dreas de
infraestrutura econdmica e social, capacitacido de recursos humanos, inovacao e difusdo
tecnoldgica, politicas sociais e culturais e iniciativas de desenvolvimento sub-regional e
articular e fomentar a cooperacao dos 6rgaos publicos e atores sociais, a fim de garantir
o cumprimento dos objetivos e metas de seus planos de desenvolvimento.

Para tanto, a Sudene utilizard em suas agdes como instrumentos institucionais, o
Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (PRD-NE); o Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste - FNE; o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste - FDNE;
dentre outros instrumentos previstos em lei.

No periodo de 2007 a 2018, a Sudene, dada a dependéncia de recursos do governo
federal (PPA), desempenhou um papel meramente administrativo-funcional, como se
fosse um “6rgao” do Ministério da Integracdo Nacional (MI), em receber propostas de
interessados em incrementar negdcios na regido Nordeste, sendo que suas agdes se

distanciaram dos objetivos de sua instituicdo em formular plano de a¢des para promover
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o desenvolvimento na regido de sua atuagao.

Com a recriacdo da Sudene em 2007, a institui¢do passou por reestruturacao
institucional e operacional, tendo dificuldades financeiras, uma vez que substituiu a
ADENE, e todo o or¢amento daquele ano foi captado pelo Ministério da Integracio,
ocasionando transtornos no cumprimento das obrigacdes relacionados aos contratos e
convénios ativos, por falta de unidade orcamentaria ordenadora para as despesas, demora
no registro de novo CNPJ e demora na indica¢ao dos Dirigentes (SUDENE, 2008).

A Sudene de 2008 a 2011 apresentou certas dificuldades em aprovar seu Plano de
Cargos e Carreiras, e aprovacao de concurso publico para compor o quadro de pessoas,
objetivando o preenchimento por concurso publico, sendo condi¢des essenciais a
retomada das atribui¢Oes contidas na lei constitucional de sua criagcdo, e implementacdo
de programas, como por exemplo o Programa Macrorregional Sustentdvel estruturado
para atender as demandas de sua drea de atuagdo com base em uma proposta preliminar
do Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentdvel também desenhado para o
Nordeste, e aprovado pelo Ministério da Integracdo Nacional (MI) e pelo Ministério do
Planejamento e foi inserido no Plano Plurianual do Governo Federal para o periodo 2008-
2011 (SUDENE, 2009; 2010; 2011a).

Nesse periodo, a institui¢do sofreu pressoes politicas, nos moldes do insulamento
politico (Nunes, 2003; Pires; Lotta; Oliveira, 2018), com limita¢des orcamentdrias, dada
a insuficiéncia de recursos para promocao de programas e acdes, com o retardo nas
liberacdes dos limites orcamentdrios ou financeiros pelo Ministério da Integracao

Nacional, para dar conta do seu plano anual de acdo.

Outra dificuldade com que a SUDENE conviveu no transcorrer de todo
o ano foi a sempre iminente substituicdo de seu gestor principal,
dificultando algumas articula¢des interinstitucionais estratégicas que o
orgao precisava fazer, fato que repercutiu até na realizag@o das reunides
de seus Comités Consultivos, particularmente o Comité Regional das
Instituicdes Financeiras Federais, cujas entidades integrantes sio
estratégicas para a execucdo de atividades de interesse comum
(SUDENE, 2012, p. 13).

A Sudene de 2012 a 2015, continuou com problemas estruturais e operacionais
quanto a contratacdo de pessoas, € de liberacdo de recursos para o seu orcamento e
disputas politicas, de maneira que o Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste
(PRDNE), “a Secretaria de Desenvolvimento Regional, 6rgdo do MI, aproveitou as

discussodes das conferéncias estaduais e regionais de revisao da Politica Nacional de
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Desenvolvimento Regional (PNDR) para adequa-lo” (SUDENE, 2013, p. 17). Contudo,
a execucgdo das agdes estava atrelada as dotagdes do PPA do governo federal, em que “a
programacao no planejamento estratégico da SUDENE, foi dificultada pelo Ministério da
Integracdo em atender as necessidades orcamentarias da Autarquia” (SUDENE, 2014, p.

20; 2015, p. 14).

[...] parcela da sociedade ainda vislumbra um 6rgdo que pudesse
reeditar seus tempos de atuacdo supra ministerial, com departamentos
capazes de planejar e implementar uma infraestrutura econdmica e
mudancas sociais capazes de modificar o panorama social, ou com uma
autonomia administrativa capaz de possibilitar a celebracdo de acordos
internacionais quando isso se fazia necessdrio, ou ainda, servir como
interveniente em empréstimos internacionais junto a grandes bancos,
como outrora. Porém a realidade da administra¢do publica federal hoje
é outra. Orgidos especializados no que a SUDENE fazia, integram as
estruturas de diferentes ministérios, E a ela ficou reservado um novo
papel, o de negociadora, articuladora e mobilizadora do processo de
planejamento do desenvolvimento em sua drea de atuag¢do. Contudo, a
sociedade também observa que esses ministérios ndo conseguiram
mudar a realidade social ou econdmica, mantendo a Regido Nordeste
na histérica média de 13% de participacdo no PIB nacional (SUDENE,
2016, p. 14).

Somente a partir de 2017, a Sudene conseguiu superar as dificuldades financeiras
com a desvinculacdo orcamentdria exclusiva do Ministério da Integracdo, passando a ter
recursos viabilizados por emendas parlamentares (SUDENE, 2018).

Vale destacar que, desde 2017 a 4rea de abrangéncia e atua¢do da Sudene engloba
1.990 municipios, dos quais 1.262 integram a regido do Semidrido, de maneira que seu
planejamento estratégico contou com agdes voltadas a sustentacdo organizacional e
estrutural da instituicdo diante das limitacdes impostas pelo Governo Federal em seu
or¢amento, de maneira que a Sudene passou a investir em melhores condicdes a sua
capacidade de mobilizacdo, negociacdo e articulagdo, processo que se destacou em
instrumentos de fomento ao desenvolvimento, promovidos em parcerias com a
Confederacao Nacional de Industria-CNI e a Agéncia Brasileira de Exportagdes — APEX,
com rodadas de negdcios (road-shows) por quase todos os estados de sua area de atuagao
em 2017 (SUDENE, 2018).

A Sudene, desde sua recriacdo em 2007, passou por ajustes institucionais, sendo
que em 2018 passou a ter maior equilibrio na constru¢do de um planejamento voltado ao
desenvolvimento de sua drea de abrangéncia, com a participagdo no plano de

desenvolvimento do nordeste. No entanto, hd auséncia de um plano focado em resultados



135

com participacdo efetiva e concreta da superintendéncia nesse sentido, isto porque, ha
uma forte evidéncia de que a autarquia ndo exerceu com autonomia a descentralizagdo de

suas acoes para o desenvolvimento da regido nordeste.

4.2.3 Superintendéncia de desenvolvimento do centro-oeste — SUDECO

O governo federal em 1967 criou a autarquia federal - Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste — SUDECO (Lei n. 5.365/1967), cuja atuacdo era
promover agdes de desenvolvimento dos Estados de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Goias e o Distrito Federal.

O primeiro ciclo de modernizagdo e expansdao do Centro-Oeste teve seu inicio na
década de 70, estimulado pelo governo federal para atrair empreendedores, sob o slogan
“Plante que o governo garante”.

Entretanto, a regidao ndo foi contemplada na estratégia federal contida no Plano
Nacional de Desenvolvimento - PND — 1972-1974 (Lei n. 5.727/1971), que direcionou
investimentos publicos para Programas de expansdo de setores como: siderurgia,
petroquimico, mineracdo, construcao naval, transporte e energia elétrica, com foco no
desenvolvimento da industrializa¢do no pais.

A regido do Centro-Oeste, nos primordios de seu desenvolvimento econdmico,
teve um importante apoio técnico, para o fortalecimento do setor agropecudrio, através
da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA - criada em 1972), a qual
contribuiu com melhores técnicas de produgcdo animal e manejo do rebanho e,

principalmente, para o0 melhoramento do solo.

E importante sublinhar que a implantacdo da atividade agropecudria na
regido s6 se mostrou exitosa a partir de pioneiros desenvolvimentos
tecnoldgicos aplicados ao cultivo, que permitiram a incorporagdo das
areas de Cerrado como base agricultidvel em ampla escala. A Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) desempenhou papel
protagonista nessa dindmica. Por sua constitui¢do original, o solo
regional era predominantemente 4cido e sem nutrientes, pouco propicio
a lavoura. [..] As condi¢des naturais foram compensadas ou
“corrigidas” pela insercdo de fertilizantes quimicos e pela adaptacdo de
sementes e culturas as condi¢des locais, elementos de correcdo
desenvolvidos pelas pesquisas agrondmicas. (Leal; Linhares, 2014,
p.251).

O Centro-Oeste teve seu crescimento econdmico, através de investimentos

industriais na regido que adensaram as cadeias produtivas do agronegdécio e
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diversificaram a estrutura produtiva regional, as quais ajudam a moderar a
vulnerabilidade de uma economia centrada apenas na agropecudria. As cadeias produtivas
dominantes na regido contribuiram para oportunizar a ampliacdo da renda e o processo
de urbanizagao para a formagdo de um mercado interno regional com demandas por bens
industriais e servicos avancados (financeiros, educacionais, saude, informaética),
infraestrutura social urbana, com destaque para o saneamento, € construcdo civil
(SUDECO, 2018).

Em 1990 a SUDECO foi extinta e, recriada pela Lei Complementar (LC) n.
129/2009, tendo como ag¢des institucionais o foco no desenvolvimento econdmico e social
sustentdvel, conforme Decreto n. 7.471/2011, posteriormente revogado pelo Decreto n.
8.277/2014, que define a atual estrutura regimental e suas competéncias internas.

Com a recriacdo, a SUDECO passou a ser vinculada ao Ministério da Integracao
Nacional (MI), e compete definir objetivos e metas econdmicas € sociais para
o desenvolvimento sustentdvel do Centro-Oeste; a elaboracdo de um Plano de
Desenvolvimento Regional e a formulacdo de programas e a¢des de desenvolvimento, em
articulacdo com os demais 6rgdos do governo federal, para reduzir as desigualdades
sociais e regionais e fomentar programas e acdes para o desenvolvimento de sua drea de
atuacdao (SUDECO, 2018).

Para tanto, de acordo com a LC 129/2009, compete a SUDECO gerenciar os
programas de desenvolvimento regional do Governo Federal, por meio de convénios,
contratos de repasse, termos de execucdo descentralizada etc., conforme leis
orcamentdrias para a regido de sua atuacdo e, gerenciar o Fundo Constitucional destinado
ao Centro-Oeste - FCO (Lei 7.827/1989), bem como apoiar a execucdo de projetos de
infraestrutura de apoio a producao, de capacitacdo de recursos humanos e de incremento
da infraestrutura e de requalifica¢do urbanas, que sejam aderentes aos Programas e Acoes
sob sua responsabilidade.

Cabe ainda a Sudeco, conforme a LC 129/2009, promover a cooperagdo com
consoércios publicos e organizagdes privadas sem fins lucrativos e de interesse publico,
projetos e acdes voltadas para o desenvolvimento econdmico e social do Centro-Oeste;
assegurar a articulacdo das acdes de desenvolvimento com o manejo controlado e
sustentdvel dos recursos naturais; estimular a obtencdo de patentes e apoiar as iniciativas
que visam a impedir que o patrimodnio da biodiversidade seja pesquisado, apropriado e
patenteado em detrimento dos interesses da Regido e do Pais; promover o

desenvolvimento econdmico, social e cultural e a protecdo ambiental dos ecossistemas
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regionais, em especial do Cerrado e do Pantanal, por meio da adog¢do de politicas
diferenciadas para as sub-regides.

A competéncia da SUDECO ¢€ definir objetivos, metas e planejar acdes voltadas
ao desenvolvimento do Centro-Oeste, tendo em vista que o planejamento € um esfor¢co
técnico em antecipar o futuro, concebendo projecdes, tendéncias e incertezas do
ambiente, através de hipdteses que possam ser refutadas, e em consolidar informagdes

plausiveis, que permitam a tomada de decisdo mais assertiva.

4.2.4 Companhia de desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Paraiba —

CODEVASEF.

A primeira institui¢do publica com o foco no desenvolvimento regional foi criada
pela Lei 548/1948, como Comissdo Vale do Sao Francisco (CVSF), com natureza de
Orgdo autdnomo com autonomia financeira e administrativa, diretamente subordinada a
Presidéncia da Republica, era voltada para aquela regido especifica no Nordeste, cujo
objetivo era o aproveitamento e regulariza¢do do curso dos rios para melhor distribuicao
de dguas e do seu potencial hidroelétrico, pela modernizagao de irrigagdo a agricultura e
assentamento de produtores, e fomento a industria (Portugal; Silva, 2020).

Por meio do Decreto-Lei 292/1967, passou a ser Superintendéncia do Vale do Sao
Francisco (SUVALE), e posteriormente, em 1974 foi sucedida pela empresa publica
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Paraiba (CODEVASF),
vinculada na atualidade ao Ministério do Desenvolvimento Regional (Lei 6.088/1974).

A CODEVASF promove agdes voltadas a agricultura irrigada, revitalizacdo de
bacias hidrogréficas, seguranca hidrica e inclusdo produtiva, estimulando o
desenvolvimento regional sustentivel em regides de baixo poder econdmico e
distribuicdo de renda, cujos resultados institucionais direcionam o perfil de Agéncia
indutora do desenvolvimento (CODEVASEF, 2017).

Atualmente, a CODEVASF possui oito superintendéncias regionais localizadas
em: Minas Gerais, Piaui, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Maranhido, e duas na Bahia, e
atuacdo extensiva ao Distrito Federal, Goids, Tocantins, Mato Grosso, Pard e Ceara (Lei
13.702/2018), e tem por missdo promover o desenvolvimento e a revitalizacio das bacias
dos rios Sao Francisco, Parnaiba, Itapecuru e Mearim com a utilizagc@o sustentavel dos
recursos naturais e estruturacdo de atividades produtivas para a inclusao econdmica e

social (CODEVASF, 2018).
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5 IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS EM DESENVOLVIMENTO
REGIONAL: DIFUNCOES E ASSIMETRIAS DE 2007 A 2018.

A elaborac@o da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR 2007-
2018), por ser uma politica nacional, teve o propdsito de estabelecer um quadro
referencial das desigualdades regionais, mediante a elaboracdo de escala Microrregional,
de acordo com a divisdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, com
base em duas varidveis: a) rendimento médio mensal por habitante, englobando todas as
fontes declaradas (saldrios, beneficios, pensdes, etc.); e, b) taxa geométrica de variagao
dos produtos internos brutos municipais por habitante.

O Ministério da Integragdo por meio da PNDR propds uma atuacao nos territdrios
desfavorecidos pelo mercado e do interesse de investidores em promover negdcios nessas
localidades, como uma estratégia para a reducdo das desigualdades, decorrente da
auséncia ou estagnacao da atividade econdmica (Brasil, 2005).

O governo federal manteve a dinamica de centraliza¢do das decisdes, estruturou
estratégias e acoes que dessem coeréncia e efetividade aos esfor¢os de desenvolvimento
regional, e mesmo reconhecendo necessidade de articulagao de iniciativas do Congresso
Nacional, dos trés niveis de governo, do setor empresarial e da sociedade civil, sustentou

em seus planos que:

[...] s6 o nivel federal transcende a escala das macrorregides menos
desenvolvidas, sendo capaz de arbitrar conflitos de interesse em escala
subnacional, e de promover a coordenacdo nacional como um
facilitador da reproducdo, adaptacio e difusdo de politicas locais bem
sucedidas, porque a Unido tem recursos na escala exigida e a
legitimidade para a¢Ges afirmativas (Brasil, 2005, p.16-17).

A PNDR de 2007-2018 possui caracteristica de uma tipica politica publica no
modelo top-down, ou seja, estruturada na metodologia macroecondmica que ndo se
distanciou dos Planos de Desenvolvimentos do passado, ndo teve a articulacdo entre os
demais niveis de subnacionais da regido norte (principalmente dos Municipios), do setor
empresarial e da sociedade civil, conforme a descri¢do do mapa estratégico do Ministério

da Integracdo Regional a seguir:
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Quadro 19: Mapa Estratégico de Desenvolvimento Regional do Ministério da Integracéo.

Ser reconhecido, em nivel nacional, até 2019, como institui¢do formuladora e organizadora
VISAO DE das politicas de protecdo e defesa civil, seguranca hidrica, irrigacdo e desenvolvimento
FUTURO regional.

Reduzir as desigualdades regionais promovendo o desenvolvimento econdmico e
MISSAO socialmente inclusivo e conduzir nacionalmente as politicas de prote¢do e defesa civil,

seguranca hidrica e irrigacao.

EIXO: REDUZIR AS DESIGUALDADES REGIONAIS E PROMOVER O DESENVOLVIMENTO
NACIONAL INTEGRADO E A AGRICULTURA IRRIGADA NACIONAL

Objetivos estratégicos

Fortalecer as politicas nacionais de desenvolvimento
regional, de ordenamento territorial e de irrigacdo e
desenvolver seus instrumentos.

Promover o desenvolvimento regional e o
ordenamento do territério brasileiro por meio do
planejamento da ocupagdo e do uso do espaco de
forma sustentdvel e com abordagem territorial.

Concluir a implantacdo, melhorar a gestio e a eficiéncia,
recuperar € modernizar os projetos publicos de irrigagdao
existentes, visando a emancipacao.

Promover a estruturagdo de atividades produtivas,
arranjos produtivos locais — APLs e rotas de
integracdo nacional.

Promover a Constituicio de infraestrutura complementar
na faixa de Fronteira.

Promover iniciativas de cooperac¢do Internacional e
politicas regionais, de irrigacdo e de ordenamento
territorial.

EIXO: FOMENTAR A CAPACIDADE PRODUTIVA REGIONAL

Objetivos estratégicos

ampliar a capacidade produtiva das regides de menor
dinamismo econdmico e social, por meio de investimento
em bens de capital.

Promover a geracdo de emprego e renda, por meio do
financiamento a atividade produtiva.

EIXO: PROPORCIONAR SEGURANCA HIDRICA

Objetivos estratégicos

Fortalecer o planejamento e a
investimentos em infraestrutura hidrica.

gestdo dos

Fomentar a oferta de dgua por meio de
investimentos em infraestrutura hidrica.

Promover acdes que visem funcionalidade, gestdo,
operacdo e manutencdo das estruturas hidricas de
execucdo direta.

Promover acgdes de revitalizacdo de bacias
hidrograficas.

EIXO: APRIMORAR A PROTECAO E DEFESA CIVIL

Objetivos estratégicos

Aprimorar a coordenagdo e a gestdo das acdes de
protecdo e defesa civil, por meio do fortalecimento do
sistema nacional de protecdo e defesa civil/SINPDEC.

Promover ac¢des de resposta para atendimento a
populacido afetada e recuperar cendrios atingidos por
desastres.

EIXO: FORTALECER A GESTAO INSTITUCIONAL

Objetivos estratégicos

Promover a valorizagdo e o desenvolvimento

permanente dos servidores.

Desenvolver a gestdo da informagdo, recursos
logistico, or¢amentdrio e financeiro.

Fomentar as atividades de

desenvolvimento e inovagao.

planejamento

Aprimorar a gestdo da tecnologia da informacdo,
comunicag¢do e transparéncia.

Fonte: Ministério da Integragdo (2019) (elaborado pelo autor).

O mapa estratégico do Ministério da Integracdo em relacdo aos Eixos: reduzir as
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desigualdades regionais e promover o desenvolvimento nacional integrado e a agricultura
irrigada nacional; fomentar a capacidade produtiva regional; e proporcionar segurancga
hidrica, sdo propostas por si desafiadoras para o 6rgdo atingir sua Visdo e Missdo,
principalmente com objetivos estratégicos amplos para o desenvolvimento regional.

E ainda, o mapa estratégico demonstra uma desconexao desses eixos em seus
objetivos estratégicos que envolvem ac¢des em relacdo a irrigacdo, infraestrutura hidrica,
revitalizagdo das bacias hidrograficas, ou seja, esses eixos demandam agdes similares,
com esfor¢os e investimentos, que nao materializam a abordagem prevista na PNDR, a

seguir:

Quadro 20: Estratégias do Politica Nacional de Desenvolvimento Regional 2007-2018.

(continua)

PNDR I (2007-2011)
DEC. 6047/2007

ABORDAGEM

PNDR I - na escala macrorregional, deverdo ser elaborados Planos Estratégicos de Desenvolvimento,
atendendo ao disposto no inciso IX do art. 21 da Constitui¢do, com prioridade para as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, cuja elabora¢do e implementa¢do serdo coordenadas pelas instituicdes
responsdveis pelo desenvolvimento das respectivas dreas de abrangéncia, sob orienta¢do do Ministério
da Integracdo Nacional;

PNDR II (2012-2018)
DEC. 6047/2007

ABORDAGEM

PNDR II - na escala sub-regional, o Governo Federal atuard, prioritariamente, por meio de seus
Programas, em escala mesorregional, considerada a defini¢do de Mesorregides Diferenciadas proposta
pelo Ministério da Integragdo Nacional e aprovada pela Camara de Politicas de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional, criada pelo Decreto n® 4.793, de 23 de julho de 2003.

EIXOS SETORIAIS DE INTERVENCAO

Defini¢do dos limites territoriais das Mesorregioes Diferenciadas, bem assim de outros espagos sub-
regionais serdo ratificados pela Camara de Politicas de Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional,
observados os critérios da tipologia da PNDR, constante no Anexo II deste Decreto.

Definicao das treze Mesorregides Diferenciadas e das nove Sub-Regides ja existentes, aprovadas pela Camara
de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional, listadas no Anexo I deste Decreto, fica
dispensada de nova aprovacao.

Areas de tratamento prioritirio da PNDR o Semidrido, a Faixa de Fronteira e as Regides Integradas de
Desenvolvimento - RIDE's, definidas conforme Anexo I deste Decreto, bem como outras areas consideradas
relevantes, a partir de impacto territorial previsivel decorrente de investimentos estruturantes, a serem
promovidos pelo Governo Federal.

OBJETIVOS
Reducdo das desigualdades | Promocdo da equidade no acesso a | Orientar os programas e acoes
de nivel de vida entre as | oportunidades de desenvolvimento. federais no Territdrio

regides brasileiras. Nacional.
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Quadro 20: Estratégias do Politica Nacional de Desenvolvimento Regional 2007-2018.

(conclusiao)

ESTRATEGIAS

Estimular e apoiar processos e oportunidades de
desenvolvimento regional, em multiplas escalas.

Articular a¢des que, no seu conjunto, promovam
uma melhor distribuicdo da acdo publica e
investimentos no Territério Nacional, com foco
particular nos territérios selecionados e de acdo

prioritéria.

Fonte: Ministério da Integracdao Nacional (Brasil, 2019) (elaborado pelo autor).

O mapa estratégico do Ministério da Integracao apresenta disfuncdes em eixos e
objetivos estratégicos em relacdo a PNDR, e enquanto proposta governamental ndo pode
ser constituido com inconsisténcias e incoeréncias, e se 0s gestores e agentes publicos
ndo participaram ou se desconhecem as estratégias e da elaboracao de a¢des eficazes, por
falta de familiaridade com a natureza e o funcionamento do processo dessas politicas
publicas, as falhas de coordenagdo na implementagdo das a¢des serdo mais concretos do
que o conjunto integrado de resultados (Wu; Ramesh; Howlett; Fritzen, 2014; Pires;
Lotta; Oliveira, 2018; Souza, 2018; Lotta, 2019).

Segundo Richardson (1973), desestimular a participacdo efetiva a construcao de
uma proposta alinhada as necessidades e desenvolvimento local, intra ou inter-regionais,
¢ marginalizar a importancia da contribuicdo desses territérios na implementacdo das
acodes, com o compromisso dos resultados a serem obtidos.

O desenvolvimento regional, por meio do Decreto n. 6.047/2007 — PNDR, com
vigéncia até 2018, previa a possibilidade de interface com outras politicas publicas para
promover a melhoria das condi¢des de moradia, alimentagdao adequada, acesso a saude
seguranca hidrica etc., sendo elementos transversais de acoplagem com politicas publicas
voltadas a melhoria de infraestrutura (rodovias, centros de distribui¢do etc.), a capacitagao
técnica e formagdo educacional da populacio beneficidria das agdes, para o despertar de
potencialidades individuais ao trabalho, e de outras oportunidade, isto porque o processo
de transformacao social e econdmico € simbiético, nao deve ser tratado fracionado e/ou
isolado, para ndo ter o risco de superficialidade do desenvolvimento, tampouco a
diminui¢do das desigualdades sociais e regionais.

Para a formulacdo e implementacdo de politicas publicas de baixo para cima
(bottom-up) é preciso uma inovagao disruptiva ao modelo desenvolvimentista, sendo que
a governanga e relacionamento entre os entes federativos tenha o arranjo de cooperagao

e coordenacio em apoio aos Municipios, e que possam definir suas atividades econdomicas
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prioritdrias em conjunto com outros Municipios (intra e inter-regional), para a
constituicdo de uma regido Unica, elaborando planos de acodes e cuja implementacdo possa
contribuir ao desenvolvimento regional.

A PNDR mostrou-se deficiente para ser um vetor de desenvolvimento regional,
dada a auséncia de uma Politica ou Plano Estratégico Nacional de Desenvolvimento
(Furtado, 1974; 1998; Aratjo, 2006; Coé€lho, 2017), com acdes estruturantes
desvinculadas do pensamento econdmico ortodoxo e da légica politica nacional e
subnacional, e capazes de sustentarem a implementacdo das a¢des de politicas publicas
de desenvolvimento, e constituir uma ambiéncia de negdcios nas regides alvo, para
alavancar o desenvolvimento econdmico integrado, e promover a circulagdo e fixacdo de
renda.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), contemplava
objetivos e eixos setoriais de intervengao, que balizaram acdes para os Planos Regionais
de Desenvolvimento (PRD), porém houve um vidcuo em como deveria ser a
implementacdo a cargo dos Estados e Municipios, os quais passaram a operar e executar
acOes pontuais, conforme as demandas locais, ora por falta de recursos financeiros, ora
pela falta de articulagdo institucional das Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional e da CODEV ASF, para formacdo de uma governanga regional.

O enfoque de o governo federal centralizar as decisdes e recursos da PNDR, em
relac@o aos eixos setoriais de intervencao (Quadro 20), houve uma falha na estratégia —
‘articular acdes que, no seu conjunto, promovam uma melhor distribuicao da acao publica
e investimentos no Territério Nacional, com foco particular nos territérios selecionados
e de agdo prioritéria’.

A inércia em atender esta estratégia, deixou evidente que o governo federal apenas
repartiu os esforcos com os Estados e seus Municipios, e que buscassem 0s recursos por
instrumentos como convénio, emendas parlamentares etc., para a implementacdo dos
Planos Regionais de Desenvolvimento (PRD), contribuindo com o acirramento das
influéncias politicas (burocracia subnacional), para atendimentos pontuais, isto €, ndo
promoveu agdes para a formagao de uma governanca regional, que pudesse coordenar a
implementagdo das agdes para um desenvolvimento regional efetivo, e de certa forma
promoveu a concorréncia entre as localidades, desmobilizando uma atuagdo conjunta em
prol do desenvolvimento, conforme o reconhecimento de suas diferencas e suas
potencialidades para o fortalecimento inter-regionais.

Entretanto, a partir de 2016, ap6s uma ruptura institucional, com o processo de
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impedimento da Presidente Dilma (2011-2014 e 2015-2016), muitas politicas publicas
passaram, gradativamente, por um desmonte e desestruturacdo, agravando a questdo do
desenvolvimento regional, por conta das circunstincias em relacdo a deficiéncia da
PNDR em ser desvinculada de uma Projeto Estratégico Nacional, e da inércia do governo
federal em alinhar as estratégias as agdes propostas.

O periodo p6s-2016 foi marcado por uma politica de austeridade fiscal iniciada
pela Lei do Teto de Gastos (Emenda Constitucional n. 95/2016), entre outras
consequéncias, para reduzir o orcamento e recursos para as politicas publicas, sobretudo
as sociais, que facilitaram a desconstru¢ao da ordem liberal-democratica e do aparato de
politicas de bem-estar social instituidas pela Constitui¢do de 1988 (Gomide; Sé e Silva;
Leopoldi, 2023).

Nesse periodo, a implementagdo das agdes de desenvolvimento passou por
desmantelamento, e posteriormente passaram por hiatos entre as agcdes propostas e a
execugdo, com distor¢cdes nos investimentos dos Fundos de Desenvolvimento (FD) e,
pouca visibilidade nas transferéncias de recursos de Emendas Parlamentares, dado
insulamento politico dos instrumentos e recursos publicos, para os Planos Regionais de
Desenvolvimento (PRD) das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, € que serao

apresentados a seguir.

5.1 Planos regionais, o papel das Superintendéncias de desenvolvimento e Codevasf:
disfuncoes em acoes convergentes e divergentes na implementacao da PNDR (2007-

2018) e dos objetivos alcancados.

A PNDR, entre os anos de 2007 e 2018, com a proposta de desenvolvimento
regional como um pano de fundo, foram instituidas politicas publicas com ac¢des voltadas
ao processo de transformagdo econdmica, politica e social do Brasil, para estimular o
crescimento e a qualidade de vida da populacdo.

As perspectivas das metas dos Programas do Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional — PNDR, as quais contemplavam fortalecer as cadeias
produtivas regionais e arranjos produtivos locais, aprimoramento de processos produtivos
e de sistemas de comercializacdo, objetivando diminuir as desigualdades regionais por
meio de critérios de elegibilidade que permitiriam relacionar e priorizar os espagos
territoriais-alvo, e também estabelecer os fundamentos de didlogo com entes federados e

agentes sociais visando a execucdo dos programas e das acdes, buscando enumerar os
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indicadores que deveriam ser utilizados para classificar as regides prioritdrias para se
destinarem recursos em apoio a programas de desenvolvimento regionais.

Todavia, o Brasil registra dificuldades, em superar problemas e descompassos
socioecondmicos, relacionadas a persisténcia das grandes desigualdades, sobretudo de
natureza regional, concentrando a riqueza nacional nas maos de poucos, em escandalosa
desigualdade, pobreza e miséria para outros.

Em termos de formulagdo politica no Brasil, para se reduzir as assimetrias
regionais, ha a necessidade de maior sintonia, sinergia e acoplagem entre os entes
federativos e seus 6rgaos de governo, para a implementagao de politicas publicas, tendo
o desenvolvimento econOmico regional natureza transversal em estimular arranjos
produtivos e inovagdes, na geracdo de oportunidades mais equilibrada e equitativa de
pleno emprego, melhor distribuicdo de renda, etc., como também garantir o acesso a
formacdo educacional e profissional de qualidade, a fim de se evitar a concentracdo de
outros investimentos publicos ao desenvolvimento econdmico somente em alguns
Estados ou localidades (Abruccio, Franzese, 2007; Soares; Machado, 2018).

Tais distorcdes e assimetrias, ndo dependem apenas de investimentos
governamentais voltados a construgdo de escolas e universidades publicas em localidades
desprovidas de desenvolvimento social e econdmico, no provimento de educagdo a
populacdo, pois representam agdes isoladas que reforcam o fendomeno e estimulo de
fluxos migratérios de pessoas, para centros mais dinamicos e providos de negdcios e de

oportunidades, marginalizando, assim, o desenvolvimento regional equitativo no Brasil.

5.1.1 Plano regional de desenvolvimento (PRD) - regido Norte

O Plano Regional de Desenvolvimento da Amazdnia (PRD), foi concebido para o
periodo de 2012 a 2015, como sendo o norteador das interven¢des no contexto da
Amazonia Legal, sob a responsabilidade da Sudam para as agdes voltadas ao
desenvolvimento socioecondmico da Regido, conforme os doze objetivos estratégicos,
dentre eles estimular a expansdo, melhoria e modernizacao da infraestrutura, otimizar a
utilizacdo de recursos, fomentar as atividades produtivas e arranjos produtivos locais com
inovagdo tecnoldgica, ambientalmente segura e capaz de proporcionar a inclusdo social
(SUDAM, 2020b).

Os objetivos estratégicos constituem-se em fins a serem alcangados por uma

determinada organizacdo para o cumprimento de sua missdo e atingimento de sua visao
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de futuro. Desta forma, é o detalhamento dos desafios a serem superados dentro de um
periodo determinado pela prépria organizagdo. Constituem-se ainda como a ligacdo entre
as diretrizes da instituic@o e seu referencial estratégico (SUDAM, 2020b).

Nesse plano, um conjunto de programa atende as diretrizes do Plano Amazonia
Sustentdvel (PAS) que visa possibilitar a geracao de acdes de desenvolvimento nos
estados componentes da Amazonia Legal, pactuar compromissos dos Governos dos
Estados da Amazonia Legal, dos ministérios setoriais e da bancada da Regido no
Parlamento Federal, no sentido de somar as forgas politicas regionais, para a obtengao
dos recursos necessarios a implementacao real do plano.

Na concepc¢ao e elaboracdo do PRDA, a anélise da situacdo demografica regional
constitui um elemento fundamental para configurar o perfil econdmico, social e cultural
da populagdo e seu ritmo de crescimento. Esses indicadores demograficos permitem
identificar ndo somente os niveis e padrdes da composi¢cdo populacional como também a
sua distribui¢do espacial, constituindo pontos de referéncia para o planejamento e gestdo
de um conjunto de politicas publicas como educacao, saide, previdéncia e inclusdo social
que sdo condicionadas pela dinamica demogréfica.

O Plano inclui oito programas estratégicos: Pecudria e Extrativismo Sustentédveis;
Turismo; Infraestrutura, contemplando transporte, energia e saneamento; Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo; Industria; Integracdo Intrarregional e Sulamericana; Educacio; e

Saude.
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(Continua)
ABRANGENCIA REGIAO DA NORTE
DA SUDAM Agropecuario Industrial Comércio / servicos (varejo)s
Cultivos de mandioca, milho, arroz, feijao, frutas (acai), L. . -
. p .. Comércio e servigos com concentragdo em
fruticultura; pecudria; extrativismo vegetal borracha natural . .. . a g A ) 5
ACRE (AC) . o Alimenticio, madeireiro, cerdmica, mobilidrio e téxtil. dreas urbanas, com pouca expressividade
(Purus e Jurud), castanha do Brasil, 6leo da copaiba (recursos oo
em outras regides.
da floresta).
Agropecudria pouco dinamica e deficiente para atender a . . ~ Comércio e servigos com concentragdo em
¢ . . Pescado e de crustdceos (caranguejo, camardo-rosa e | . . .
AMAPA (AP) demanda do Estado. Extrativismo vegetal (madeira) e ~ ) . dreas urbanas, principalmente na Capital
. . N camardo-de-dgua-doce) e moveleiro. .
mineral (ouro, caulim e manganés) (Macapd).
Polo Industrial de
Manuas PIM):
. . ( ) Zona Franca de
bioindustrial com ativos da
. . L Manaus: - s . ~
Pesca; extrativismo mineral (calcario e estanho) e vegetal | floresta; cletrodomésticos Comércio e servigos com concentragdo em
(recursos da floresta: madeira, castanha, frutas regionais e | Alimenticia (carne, peixes, P b dreas urbanas, principalmente na Capital
AMAZONAS ) . ) . veiculos, televisores, .
borracha natural); cultivo de arroz, banana, laranja e | cereais, frutas, leguminosas . (Manaus) e do Turismo (cultural e
(AM) X . . aparelhos de som, video, L.
mandioca. e derivados); Minero- . ecoldgico)
P ar-condicionado e
metalirgica € naval; L.
; N celulares e relégios.
moveleira, téxtil, couro e
artefatos.
Construgdo, metaltrgica (ferro, aluminio e manganés), L. . -
< minerais ndo metdlicos, celulose e papel, alimenticia e Coméreio e servigos com concentragio em
MARANHAO Cultivos de cana-de-actcar, mandioca, arroz, milho e soja; P . T ’ . dreas urbanas, principalmente na Capital
o . . quimica, bebidas, derivados de petrdleo e - . . .
(MA) pesca; extrativismo vegetal (madeira) . .. . L. (Sao Luis) e do Turismo (praia, cultural e
biocombustiveis, borracha e material pléstico, couros e ..
L. religioso)
cal¢ados, vestudrio.
. .. C e ~ .. s O dinamismo comercial estd alinhado ao
Alimenticio, frigorifico, constru¢do civil, ceramica, desempenho  do  aeronesdcio. e  do
MATO GROSSO | Cultivo de soja, algoddo, sorgo, girassol e cana-de-actcar; | couro, calcadista, papel e celulose, eletroeletrdnica, P & goc1o, € ¢
P L. . . N .. - e Ecoturismo em Parques Nacionais:
(MT) pecudria de corte (bovina, suina, aves). farmacéutica, agroquimica, fertilizantes, madeireira e . -
Chapada dos Guimardes, parte do

metalurgia.

Pantanal).
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cacho de buriti); extrativismo mineral (bauxita, ferro, cobre,
manganés, calcdrio, ouro e estanho).

(conclusio)
ABRANGENCIA REGIAO DA NORTE
DA SUDAM Agropecuario Industrial Comérecio / servicos (varejo)s
Pecudria de corte (bovina, suino, aves, equinos e bubalinos);
cultivo de soja, laranja, banana, cana-de-agticar, coco, arroz,
mandioca, cacau, feijdo, pimenta-do-reino; extrativismo | Alimenticio e de bebidas, farmacéutico, couro, plastico, L. . -
. N . . o . Comércio e servigos com concentragio em
vegetal, d6leo de palma (dendé), recursos da floresta | minerais ndo metalicos, papel, metalurgia (ferro-gusae | | . .
¢ ) p . . L dreas urbanas, principalmente na Capital
PARA (PA) (castanha-do-pard, acai, palmito, aluminio), borracha, quimica, de transporte e h . .
~ ) . . . . (Belém) e do Turismo (praia e cultural)
extracdo do latex, palmeira babacu, palmeira carnauiba, | perfumaria.

RONDONIA Pecudria de corte (bovina), café, cacau, milho, arroz, feijao, C . L. . - Comércio com forte alinhamento ao
. . L. . Frigorifico, alimenticio e mineragdo. L.
(RO) soja e mandioca; extrativismo vegetal (madeira) agroneg6cio.
Cultivo de arroz, soja, feijao, milho, mandioca, cana-de- - . . .
p . . . ) - . .. . .. Comércio e servicos com dinamismo para
actcar, laranja e banana; pecudria (bovino, suinos e aves) e | Madeireira, alimenticia e de bebidas, construgdo civil, ~ .
RORAIMA (RR) . . . . . N . Py exportacdes, principalmente, para a
o extrativismo vegetal e mineral (diamantes, cassiterita, | minerais ndo metalicos, vestudrio .
o A . . . . Venezuela e Guiana Inglesa.
molibdénio, bauxita, cobre, areia, argila, granito e ouro).
O dinamismo comercial estd alinhado ao
TOCANTIS Pecudria de corte e leite (bovina), milho, arroz, cana-de- | Borracha, pldstico, alimenticio, sucroalcooleiro | desempenho do agronegécio, € do Turismo
(TO) actcar, soja e mandioca; apicultura e piscicultura. ceramica e agroindustria. (Jalapdo, Ilha do Bananal, pesca esportiva

etc.) e reflorestamento

Fonte: Sudam (2012) (adaptado) e Banco da Amazdnia (BASA, 2015).
(*) Estado que usufrui de estimulos fiscais e financeiros da Sudam e Sudene. (**) Estado que usufrui de estimulos fiscais e financeiros da Sudam e Sudeco.

O PRD da regido Norte buscou fortalecer as relagdes inter e intrarregionais (subnacional) com o Governo Federal, tendo na Sudam o papel

fundamental como indutora do processo de desenvolvimento regional, articulando as a¢cdes de governos no territério no sentido de cumprir um dos

objetivos da CFRB/1988, para a reducdo das desigualdades regionais (SUDAM, 2019).

Vale ressaltar que as competéncias da Sudam, a partir de sua recriacdo em 2007, tem como missao institucional o objetivo primordial na

reducgdo das desigualdades regionais, através da promog¢ao do desenvolvimento inclusivo e sustentdvel na regidao de sua atuagao, para a integragao

regional a economia nacional e exterior.
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Nesse sentido, o Plano de A¢des da Sudam, no periodo de 2016 a 2018, vinculado
ao PPA (Plano Plurianual da Unido) e sob as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da
Integracdo Nacional, foi estruturado em quatro eixos estratégicos, que se desdobraram

em programas temadticos finalisticos e de apoio administrativo, conforme figura a seguir:

Figura 4: Eixos Estratégicos — SUDAM - PPA 2016.

Educacio de
qualidade como
caminho para a

cidadania e o
desenvolvimento
social e econdmico.

PROGRAMAS

Inclusdo social e
reducao de
desigualdades, com
melhor distribui¢ao
das oportunidades e
de acesso a bens e
servigos publico de
qualidade.

« 2029 — Desenvolvimento regional e
territorial

EIXOS
ESTRATEGICOS

Ampliagdo da
produtividade e da
competitividade da
economia, com
fundamentos
macroecondmicos
solidos,
sustentabilidade e
énfase nos
investimentos
publicos e privados,
especialmente em
infraestrutura.

* 2040 - Gestao de riscos e resposta a
desastres

* 2052- Pesca e aquicultura

Fortalecimento das
institui¢des publicas,
com participagio e
controle social,
transparéncia e
qualidade na gestédo.

* 2111 - Gestiio e Manutencdo do
Ministério da Integracio Nacional

Fonte: Sudam (2016) (adaptado).

A estrutura do Plano de A¢des se fundamentou no enfoque em contribuir com o
Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia — PRDA, assim como promover o
desenvolvimento econdmico e social, com a redu¢do da desigualdade e criagdo de amplas
oportunidades, através de acOes dos programas temdticos com objetivos e respectivas
metas, sob a perspectiva de entregas relevantes e estruturantes para a implementacdo das
politicas publicas.

Em relacdo ao Eixo Estratégico - Educacao de qualidade como caminho para a
cidadania e o desenvolvimento social e econdmico -, ndo houve indicacdo de um
programa especifico, e nem agdes nos Planos de A¢des da Sudam de 2016 a 2018. Este

Eixo Estratégico ndo teve qualquer reflexo nas propostas das agdes, sequer mostrou-se
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aderente a missdo e visdo da Sudam.

Enquanto o Eixo Estratégico - Fortalecimento das institui¢des publicas, com
participacao e controle social, transparéncia e qualidade na gestdo, possui o Programas
de Gestdo e Manutencdo do Ministério da Integracdo Nacional, e expressam as agdes
destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencao da atuacido governamental, e de gestdo da
Sudam na regidao, com indicacdes para o custeio de despesas diversas (pessoal,
manuten¢do, investimentos em tecnologia da informac¢do e modernizacdo da gestdo
organizacional etc.), com montante orgamentario para 2016 em R$ 42.780.067,00.

Os recursos para os programas tematicos finalisticos e acdes da Sudam, foram
constituidos por:

1 — PPA, vinculado ao Ministério da Integracdo Nacional, é um instrumento de
planejamento governamental que retrata a constru¢do e consolidagdo de um modelo de
desenvolvimento econdmico, social e ambiental orientado pela inclusdo social e pela
reducdo das desigualdades. Compde, assim, um instrumento voltado a implementac¢do das
politicas publicas, e em atingir resultados mais tangiveis com entregas mais relevantes e
estruturantes ao desenvolvimento econdmico e social do pais;

2 — Emendas Parlamentares sdo instrumentos da Lei Orcamentéaria Anual (LOA),
propostas por parlamentares (Deputados Federais e Senadores), os quais podem opinar e
influir na alocac@o de recursos publicos do Orcamento Publico, tendo em vista os
compromissos politicos assumidos em suas bases durante o seu mandato em relagao aos
outros entes subnacionais (Estados e Municipios).

Os mecanismos das Emendas Parlamentares podem acrescentar, suprir ou
modificar determinadas rubricas do projeto de lei orcamentdria enviado pelo Executivo.
Nesse sentido, a Sudam recebe recursos de emendas parlamentares e através de convénios
com os estados, municipios e instituicdes, busca realizar os propodsitos dos
programas/agdes e nos projetos estruturantes da Sudam; e

3 —Fundo de Desenvolvimento da Amazoénia (FDA) possui natureza contébil, tem
por finalidade assegurar recursos para a realizacdo de investimentos privados na
Amazdnia, impulsionando o desenvolvimento da regido. Os recursos do fundo sao
destinados para a implantagdo, ampliacdo, modernizacdo e diversificagdo dos
empreendimentos privados ou localizados na Amazonia Legal, conforme as diretrizes e
prioridades editadas pelo Ministério ligado a Integracdo Nacional ou Desenvolvimento
Regional. Anualmente, o Conselho Deliberativo da Sudam aprova as diretrizes e

prioridades de investimentos do fundo, as quais sdo disponibilizadas as orientagdes
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estabelecidas pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), e no Plano
Regional de Desenvolvimento da Amazoénia (PRDA), considerando as potencialidades e
vocagdes econdmicas da drea de atuacdo da Sudam (SUDAM, 2016).

Os Programas dos eixos estratégicos da Sudam (2016-2018), propuseram agdes

conforme quadro a seguir:
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Quadro 22: Fixos Estratégicos voltados ao Desenvolvimento Econdmico e Social (Incluséo social e reducéo de desigualdades, com melhor distribui¢do das
oportunidades e de acesso a bens e servicos publico de qualidade), e a Amplia¢do da produtividade e da competitividade da economia, com fundamentos
macroecondmicos sélidos, sustentabilidade e énfase nos investimentos publicos e privados, especialmente em infraestrutura (previsdo orcamentaria em 2016).

Programa Tematico finalistico Acido Custeio | Investimento | Valor total
(R$) (R$) LOA (R$)
Plano Orcamentario 0001 — Fortalecimento das Administragdes Locais: 300.000 0
1.500.000
. . . Plano Orcamentario 0004 - Elaboracdo de Estudos e Planos de 900.000 0
Agio 20WQ - Qestao de polmcas de | gesenvolvimento Regional e Territorial
desenvolvimento regional e
ordenamento territorial.
Plano Orcamentario 0006 — Capacitagdo para o Desenvolvimento Regional e
2029 — Desenvolvimento regional e Ofdenamento~ Territorial e ancessﬁo de.BolsaS de Estu<'i0 para Programas de 200.000 100.000
N P6s-Graduacdo em Desenvolvimento Regional e Areas Afins.
territorial
Acdo 214S — Estruturagdo e Dinamizagdo de Atividades Produtivas 1.100.000 200.000 1.300.000
Acio 20NK - Estruturagfo e dinamizacdo de Arranjos Produtivos Locais em espacos sub-regionais. 200.000 300.000 500.000
Acdo 8902 - Promocdo de Investimentos em Infraestrutura Econdmica 0 700.000 700.000
2040 — Gestao de riscos e respostas Acao 8172 - Coordenagdo e Fortalecimento do Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil 200.000 96.204 296.204
a desastres
Plano Orcamentario 0000 - Apoio a Projetos de Pesquisa e Capacitagdo de
2052 - Pesca e aquicultura Ac¢do 20NE - Apoio a projetos de | Recursos Humanos nas Fases de Cadeia Produtiva da Pesca 335.000 165.000
pesquisa e capacitagdo de recursos 1.488.732
humanos nas fases da Cadeia Plano Orcamentario 0001 — Fomento a Unidades Produtoras de Formas Jovens 400.000 588.732
Produtiva da Pesca. de Organismos Aquaticos.
Total dos Programas finalisticos 3.635.000 2.149.936 5.784.936
Fundo de Desenvolvimento (FDA) 0 1.397.512.880 1.397.512.880
Emendas Parlamentares 31.467.517 218.575.735, 250.043.252

Fonte: Sudam (2016) (adaptado).
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Os Planos de Ac¢des dos Programas da Sudam (2016-2018), registram recursos,
como demonstrado no quadro anterior, com valores provenientes do PPA para a gestdao
da entidade e destinados aos programas finalisticos, conforme previsdo para 2016 no
montante de R$5.784.936, e para esses programas sdo adicionados valores de Emendas
Parlamentares (valor previsto de R$250.043.252) e recursos do Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia — FDA (R$1.397.512.880).

O Fundo de Desenvolvimento da Amazoénia — FDA € um instrumento de atuacao
da Sudam, conforme regulamentacio pelo Decreto n. 7.839/2012, e sua administragdo é
realizada por institui¢des bancdérias, principalmente pelo Banco da Amazdnia, sendo
papel da Sudam analisar as propostas dos interessados e encaminhd-las a institui¢ao
administradora dos recursos, para andlise de viabilidade econdmico-financeiro e, quando
aprovados os projetos, a Sudam acompanha a execucao dos recursos.

As diretrizes e prioridades do Fundo definidas pelo Conselho Deliberativo da
Sudam (CONDEL - SUDAM), de acordo com as areas prioritarias da PNDR, desde 2006
que estabeleceu os segmentos de:

I. Infraestrutura: Saneamento bdsico, produgdo e gds e gasoduto, transportes,
portos, telecomunicagdes, petréleo e geracdo de energia;

II.  Setores tradicionais: Agricultura, agropecudria, lavoura-pecudria,
agroindustria, pesca, madeira e industria de transformacdo (téxtil, couro, plastico,
madquinas e equipamentos, minerais, quimicos, papel, movelaria, alimentos, embalagens,
materiais de construcdo, reciclagem e industria naval);

III. Setores com énfase em inovacdo tecnoldgica e tecnologia: Equipamentos
médico-hospitalares, cosmetoldgicos, biotecnologia, mecatrOnica, nanotecnologia,
informatica e eletroeletronico;

IV. Servigos: Turismo e logistica.

E diante dessas prioridades a Sudam, nos exercicios de 2015 e 2016, recebeu
consultas prévias sobre propostas de projetos a serem financiados pelo FDA, conforme

quadro abaixo:

Quadro 23: Consultas prévias aprovadas pela Sudam, identificadas por atividades
econdmicas, regides e valores (2015-2016).

(continua)
Regiao/ano Atividade economica FDA Investimentos totais
MT-2015 Usina de Etanol 80.844.771,54 134.741.285,90

MT-2015 Industrializacdo de sorgo e milho 163.454.942,00 326.909.884,00
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Quadro 23: Consultas prévias aprovadas pela Sudam, identificadas por atividades
econdmicas, regides e valores (2015-2016).

(conclusido)
Regido/ano Atividade econdmica FDA Investimentos totais
AP/PA-2015 Producdo de Gas 1.100.000.000,00 3.000.000.000,00
MA-2016 Terminal de uso privado misto 900.000.000,00 1.817.161.520,00
MT-2016 Terminal portudrio 27.885.459,00 55.770.918,00
PA-2016 Projeto agroindustrial integrado 71.094.140,77 118.490.234,61
lavoura-pecudria
AC-2016 Centro Administrativo 133.602.322,74 267.204.645,47
AC-2016 Enlace 6ptico 15.000.000,00 25.000.000,00
MT-2016 Pequena Central Hidrelétrica 14.821.950,00 29.643.900,00
(PCH)
Total 2.583.508.727,71 5.944.872.178,34

Fonte: Sudam (2017b, p. 19 e 23) (adaptado).

O Plano de Ac¢des da Sudam de 2016 em seus programas e acgdes foram
distribuidos os recursos do PPA da seguinte forma:

a) Programa Desenvolvimento Regional e Territorial — R$ 4.000.000,00

Neste programa foram descritas agdes e planos orcamentdrios, tais como:

- Acao 20WQ - Gestao de politicas de desenvolvimento regional e ordenamento
territorial:

i) Plano Orcamentario 0001 — Fortalecimento das Administra¢des Locais, cuja
especificagdo trata da formacao de parcerias para capacitar recursos humanos (servidores,
agentes sociais, liderancas e empreendedoras), nos aspectos técnicos e gerenciais,
administrativo-organizacionais e financeiro-fiscais (IPTU, PNAFM e outros), na
identificacdo de problemas locais e suas causas, propiciando o fortalecimento do
planejamento e a democratizacdo da gestao.

A previsdo no Plano de Acdes de 2016 contemplava o produto - Curso — com a
meta fisica de 1(uma) pessoa capacitada, e esta a¢ao se repete nos Planos de Ac¢des de
2017, com meta fisica de 120 pessoas capacitadas; de 2018 com a meta fisica de 50
pessoas capacitadas. No entanto, ndo ha uma descricao especifica do publico-alvo a ser
atendido, e nem os resultados atingidos.

ii) Plano Orcamentario 0004 - Elaboracio de Estudos e Planos de
desenvolvimento Regional e Territorial, através do levantamento de dados,
elaboragao/atualizacdo de estudos, diagndsticos e planos de desenvolvimento territorial
integrado, andlises de dificuldades e identificacao de potencialidades e principais fatores

limitantes locais, de forma participativa.
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A previsao no Plano de acdes de 2016 contemplava o produto — Plano Elaborado
— com a meta fisica de 1(um); no Plano de A¢des de 2017, com meta fisica de 04 planos
elaborados; e em 2018 com a meta fisica de 03 planos elaborados. Os Planos de Acdes
de 2017 e 2018, nao descrevem os resultados dos planos anteriores, sequer constam
informacdes se ocorreram finalizacoes, interrup¢des ou descontinuidades nas agdes, de
forma que ndo se tem um parametro qualitativo dos resultados desses planos ao longo de
03 anos; e

iii) Plano Orcamentario 0006 — Capacitacio para o Desenvolvimento Regional
e Ordenamento Territorial e Concessao de Bolsas de Estudo para Programas de Pds-
Graduagio em Desenvolvimento Regional e Areas Afins.

Esta acdo envolve a realizacio de cursos de curta duracdo, stricto sensu,
especializa¢do, mestrado, curso a distancia, semindrios, congressos € outros eventos;
concessao e manutencao de bolsas de estudo no pais aos programas de pds-graduacdo em
Desenvolvimento Regional e areas afins, mestrado e doutorado, recomendados pela
Capes, e demais auxilios a esses vinculados, tais como: passagens, taxas escolares,
auxilios académicos, auxilio instalacdo e didrias, com a finalidade de promover o
aprimoramento do pessoal necessdrio ao desenvolvimento de projetos de pesquisa
destinados a reducdo das desigualdades regionais; capacitar, formar e promover o
aprimoramento dos recursos humanos do setor publico, do setor privado e da sociedade
civil para conduzir processos descentralizados e participativos de formulagio,
implementagdo, acompanhamento e avaliagdo das politicas de desenvolvimento regional
e ordenamento territorial, com meta fisica de capacitar 60 pessoas apenas em 2016, ndo
havendo a mesma a¢@o nos Planos de Acdes de 2017 e 2018 (SUDAM, 2016a; 2017b).

Entretanto, ndo ha a mensuracdo dos resultados dessa acdo, e ndo ha quaisquer
parametros qualitativos para os resultados nos planos posteriores (2017 e 2018).

- Acao 214S - Estruturacdo e Dinamizagdo de Atividades Produtivas, envolve o
apoio a projetos que promovam a superacao de gargalos nos arranjos produtivos locais
em qualquer dos subsistemas Insumos, Produ¢do, Processamento e Comercializagdo ou
mesmo questdes transversais associadas a dotagdo de infraestrutura e fortalecimento do
capital social, de forma a dota-las de capacidade de auto sustentagdo e competitividade
mercadoldgica.

Em 2016, o Plano de A¢des da Sudam previu a realizacdo de apoiar 04 atividades
produtivas; em 2017, 02 duas atividades por investimentos da Sudam, e 97 atividades por

meio de Emendas Parlamentares e, em 2018, foram 02 atividades apoiadas por
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investimentos da Sudam, e 34 atividades por meio de Emendas Parlamentares (SUDAM,
2016a; 2017b).

Nos Planos de Ac¢des de 2017 e 2018, ndo constam quaisquer descrigdes do
publico-alvo atendido, sequer sobre os resultados dos atingidos em planos anteriores,
sequer constam informacodes se ocorreram finalizagdes, interrupg¢des ou descontinuidades
nas acgoes, de forma que nao foi registrado qualquer parametro qualitativo dos resultados
desses planos ao longo de 03 anos.

- Acao 20NK - Estruturacdo e dinamizacdo de Arranjos Produtivos Locais (APL)
em espacos sub-regionais, para que sejam estruturados, fortalecidos e integrados.

Esta acdo foi prevista apenas no Plano de A¢des de 2016 com a meta fisica em
apoiar 01 (um) APL, sem qualquer indicacdo de qual setor econdmico para receber o
investimento.

No Plano de A¢des de 2017, foi contemplada a A¢ao 7K66 — Apoio a Projetos de
Desenvolvimento Sustentdvel Local e Integrado, voltado ao fortalecimento da capacidade
produtiva, inclusive com a aquisicdo de equipamentos, constru¢do de equipamentos
urbanos, implantacdo da infraestrutura social de apoio a producdo, constru¢do de obras
civis, implantacdo de sistemas de geracdo de energia, canalizacdo, tratamento e
abastecimento de dgua e transporte, por meio da promog¢do de projetos voltados para a
dinamizacdo das atividades econdmicas buscando a melhoria da qualidade de vida nos
municipios (SUDAM, 2017b).

No Plano de Acdo de 2017 a Sudam previu apoiar 199 projetos relacionados a
suas metas fisicas, por meio de recursos de Emendas parlamentares. Em 2018, foram
previstos 459 projetos a serem apoiados por Emendas parlamentares.

Nos Planos de Ag¢des de 2017 e 2018, ndo constam quaisquer descri¢des do
publico-alvo e os resultados dos atingidos, como também nao constam informacdes se
ocorreram finalizac¢des, interrupcdes ou descontinuidades nas acdes, ou seja, ndo houve
mensuragdes ou registro de parametros qualitativos dos resultados desses planos
(SUDAM, 2016a; 2017b).

- Acao 8902 - Promocao de Investimentos em Infraestrutura Econdmica, voltada
a promocao de iniciativas voltadas para a integracdo da infraestrutura para a dinamizagao
das atividades econdmicas, sendo que o Plano de A¢des de 2016 previu como meta fisica
apoiar 01 (uma) inciativa com recursos da Sudam; em 2017, 02 iniciativas e 263 por meio
de Emendas parlamentares; em 2018, a Sudam realizou o investimento em 01 (uma)

iniciativa com recursos da Sudam e 145 iniciativas por meio de Emendas parlamentares.
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Nos Planos de Ag¢des de 2016 a 2018, ndo constam quaisquer descri¢des do
publico-alvo atendido, sequer sobre os resultados dos atingidos em planos anteriores,
sequer constam informacdes se ocorreram finalizagdes, interrup¢des ou descontinuidades
nas acoes, de forma que nao foi registrado qualquer parametro qualitativo dos resultados
desses planos ao longo de 03 anos (SUDAM, 2016a; 2017b).

No Plano de Acdes da Sudam de 2017, foi inscrita a Acao 8340 -
Desenvolvimento da Rede Regional de Inovacdo, a qual previa a difusdo da inovagao, por
meio da incorporagdo de novos usos e produtos, propiciando inser¢io no mercado.
Visava, ainda, articular empreendedores e agentes do sistema de apoio a inovagdo de
forma a propiciar condi¢des para que se possa implantar na macrorregiao uma estrutura
produtiva baseada na inovagdo, informag¢do e conhecimento. A a¢do teve a meta fisica de
constituir uma rede de atores publicos e privados, com or¢amento de R$500.000,00.

No Plano de A¢des de 2018 da Sudam, nao hé quaisquer informacdes ou registros
sobre os resultados dessa acdo, sequer se foram realizadas.

b) Programa Gestio de risco e resposta a desastres — R$ 296.204,00

Acao 8172 - Coordenacgao e Fortalecimento do Sistema Nacional de Protecdo e
Defesa Civil — e no Plano de A¢des de 2016, a Sudam previu apoiar 01 (uma) entidade
do Sistema Nacional de Protecio e Defesa Civil, por meio da melhoria na gestdo
administrativa e de recursos, e otimizar a atua¢do e a coordena¢do dos envolvidos nas
acoes de Defesa Civil, com treinamentos e apoio a elaboragdo e ao aperfeicoamento do
planejamento estadual e municipal de protecdao e defesa civil, promo¢do de cursos
presenciais e/ou a distancia e fomento a pesquisa e desenvolvimento de ferramentas para
integracao de informacgdes dos agentes envolvidos (SUDAM, 2016a).

Esta ac@o nao foi prevista nos Planos de Acdes subsequentes de 2017 e 2018, e
nao hd registros sobre a realizacdo da mesma e dos seus resultados.

¢) Programa Pesca e Aquicultura — R$ 1.488.000,00

Acao 20NE - Apoio a projetos de pesquisa e capacitacdo de recursos humanos nas
fases da Cadeia Produtiva da Pesca.

Plano Orcamentario 0001 — Fomento a Unidades Produtoras de Formas Jovens
de Organismos Aquéticos. Nos Planos de Acdes da Sudam de 2016 e de 2017, a meta
fisica em cada Plano foi implantar e adequar 01 (uma) infraestrutura (obras civis, sistema
hidrdulico e elétrico) e de equipamentos laboratoriais nas unidades produtoras de formas
jovens de organismos aquaticos (SUDAM, 2016a; 2017b).

Plano Orcamentario 0002 - Apoio a Projetos de Pesquisa e Capacitagio de
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Recursos Humanos nas Fases de Cadeia Produtiva da Pesca, que visava implementar
atividades de pesquisa em busca de alternativas de exploracdo pesqueira e aquicola;
fomentar a geracdo, a difusdo e a transferéncia de tecnologia pesqueira; e implementar
cursos e treinamentos na drea de Ciéncia e Tecnologia; atuar de forma conjunta com as
institui¢des de pesquisa e ensino no desenvolvimento de atividades indutoras de inovagao
e desenvolvimento tecnoldgico e na melhoria da mao-de-obra do setor pesqueiro regional
(SUDAM, 2016a).

O investimento foi previsto apenas no Plano de A¢des da Sudam de 2016, nao
havendo quaisquer informacdes da realiza¢do da acdo e de seus resultados. Este programa
e suas agoes deixaram de fazer parte do Plano de Acdes da Sudam de 2018.

d) Programa 2021 - Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (valor orcado apenas no
Plano de Ac¢oes da Sudam em 2017, no valor de R$1.000.000,00) — programa incluido
apenas no Plano de A¢des de 2017, tendo o objetivo promover politicas e programas de
pesquisa, desenvolvimento e inovacdo e disseminar dados e informacdes em dreas
estratégicas e a meta fisica de apoiar 02 projetos, sem qualquer registro se ocorreu o
investimento e qual o resultado da acao.

Acao 4542 - Fomento a Projetos de Transformacao da Biodiversidade Amazdnica,
com o foco em realizar estudos e desenvolvimento de processos, produtos e servigos, que
promovam a insercao tecnoldgica e superacdo dos entraves tecnoldgicos dos sistemas de
producdo, para aumentar a competitividade da economia regional mediante o apoio a
institui¢des de pesquisa e a projetos de desenvolvimento, de adaptacado e de transferéncia
de tecnologias (processos, produtos e servigos) direcionadas a transformagdo econdmica
sustentavel da biodiversidade amazonica (Desenvolvimento de Processos, Produtos e
Servigos na economia regional) (SUDAM, 2017b).

e) Programa 2084 — Recursos Hidricos (valor orcado apenas no Plano de
Acoes da Sudam em 2017, no valor de R$3.000.000,00) — programa incluido nos Planos
de Acdes de 2017e 2018, tendo o objetivo de ampliar a oferta de dgua para usos multiplos
por meio de infraestruturas hidricas.

- Acao 1851 - Implantacdo de Obras de Infraestrutura Hidrica, com meta fisica
em 2017 de realizar 10 e, em 2018, 01(uma) obra de construcdo de infraestruturas hidricas
de pequeno vulto (barragens, acudes, adutoras e canais), bem como de suas acdes
complementares, visando assegurar o aumento da oferta de dgua em quantidade e
qualidade de forma sustentdvel a populacdo, objetivando a melhoria da qualidade de vida.

Nos Planos de Ac¢des de 2017 e 2018, ndo foram descritas as localidades a serem
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atendidas, sequer ha informagdes dos resultados especificos atingidos (SUDAM, 2017b).
O método utilizado para investigar a execu¢ao, efici€ncia, eficicia e efetividade
do FDA, entre 2006 e 2014, buscou avaliar o nivel do microinstrumento (FDA) até o

resultado intermedidrio, nao se propondo a avaliar a politica em si.

Na dimensdo de resultado, sdo analisados indicadores dos trés tipos,
eficiéncia, eficicia e efetividade (impacto intermedidrio), enquanto no
nivel do esforco, apenas a execucao, pois os outros tipos estdo a nivel
macro, sob a politica como um todo. Ela estd dividida em: a) andlise de
execugdo: indicadores de execugdo orcamentdria; b) eficiéncia:
indicadores de tempo; c) eficdcia: quantidades de projetos e; d)
efetividade projetada: valor de emprego e investimento (SUDAM,
2016b, p.13).

Em um primeiro momento, a proposta de andlise de indicadores de eficiéncia,
eficacia e efetividade sdo pertinentes desde que os resultados fossem apurados, entre
estimado e realizado na execu¢do e o impacto concreto da intervengdo da instituicao e
dos recursos investidos. Falta transparéncia pela Sudam sobre tais dados, além de

demonstrar como suas a¢des atingem seus propdsitos através de resultados concretos em

relac@o ao desenvolvimento econdmico e social nas localidades de sua abrangéncia.

5.1.2 Plano regional de desenvolvimento (PRD) - regido Nordeste

Em tempos primordiais da histdria brasileira, a regido Nordeste teve um papel
importante na economia nacional pela producao agricola na cultura da cana de agucar e

do algodao, cuja distribui¢do era direcionada para a regido Centro-Sul.

O efeito do impacto da expansdo capitalista sobre as estruturas arcaicas
variou de regido para regido, ao sabor de circunstincias locais, do tipo
de penetragdo capitalista e da intensidade desta. Contudo, a resultante
foi quase sempre a criagdo de estruturas dualistas, uma parte das quais
tendia a organizar-se a base da maximizacao do lucro, conservando-se
a outra parte dentro de formas pré-capitalista de produgdo. [...]. O
subdesenvolvimento €, portanto, um processo histérico autdbnomo, e
ndo uma etapa pela qual tenham necessariamente, passado as
economias que ja alcancaram grau superior de desenvolvimento
(Furtado, 2000, p.160-161).

A partir do século XX, a regido Nordeste, a mesmo com algum desenvolvimento
e acumulo de capital, ndo se consolidou como um espago econdmico para o
desenvolvimento industrial, e surgiram hiatos e disparidades, evidenciados pela

assimetria Norte-Sul, por apresentar a falta de elementos importantes em ser um ambiente
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consumidor em escala e condi¢des de ser um centro distribuidor de produtos.

A regido Nordeste é composta pelos Estados do Maranhao, Piaui, Bahia, Sergipe,
Alagoas, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte e o Ceard, e que possuem atividades
econOmicas divididas em dreas denominadas: a) zona imida litoranea; b) grandes centros
urbanos e ¢) o sertdo e o agreste.

Nessas dreas € possivel constatar que ndo hd integracdo econdmica, e apresentam
diferencgas de producgdo e de escala na dindmica econdmica inter-regional, isto porque a
inddstria nordestina esta localizada nos nicleos urbanos, cuja producao € direcionada para
o Centro-Sul, que detém maior mercado consumidor, o que favorece a “exportacao” de
pessoas para o trabalho nessa regido. Isto condiciona a formagao de espagos insulares de
desenvolvimento em todo o espaco nordestino, porque estdo voltadas a producdo para
fora da regido e para abastecer outros centros industrializados, seja com insumos, seja
com forg¢a de trabalho.

A concentracdo de capital proporcionou a expansdo de centros urbanos, com
facilidades de negdcios para o mercado interno no Brasil e, principalmente, o mercado
externo, com as importacdes de produtos, os quais desestimulavam o desenvolvimento

periférico de novas industrias naquele espaco (Cohn, 1976).

7

A questdo de subdesenvolvimento ndo é uma situagdo lastreada as
condi¢gdes de tempo de uma sociedade ou de uma pais, mas sim a
medicdo do grau de acumulagdo de capital aplicado aos processos
produtivos e o nivel de acessos dos individuos aos bens finais
produzidos, ou seja, o grau de consumo (Furtado, 1974, p.20).

Dentre os objetivos finalisticos da Sudene (2018, p. 41) ha a finalidade de
promover a inclusao social, que passou a se desdobrar em dois objetivos estratégicos,
sendo: a) ampliar a base econdmica (com acgdes voltadas a integracdo competitiva da
economia regional no mundo e integracdo cooperativa das sub-regides e espacos locais);
e b) distribuir ativos estratégicos (com acdes para definicdo de politicas e programas

especificos e articulacao das politicas sociais).
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Quadro 24: Diretrizes dos objetivos estratégicos e acdes da Sudene a partir de 2017.

(continua)

DIRETRIZ

FOCO

OBJETIVO

ACOES

I - Promover a
Competitividade
Sistémica da Base
Produtiva do

- Investimentos na geragdo das
externalidades econdmicas e
adicionalmente, a ampliacdo e o
adensamento das cadeias e arranjos
produtivos por meio da atragdo de
novos segmentos produtivos e

- Aumentar a competitividade do setor produtivo,
fortalecendo cadeias e arranjos produtivos,
estimulando a inovag@o, articulando-os a investimentos
estruturadores.

Capacitacdo profissional de recursos humanos, particularmente a voltada para
inovagdo nas micro, pequenas e médias empresas;
Apoio a inovacdo e desenvolvimento tecnolégico;

- Fortalecer a infraestrutura regional, inclusive aquela
voltada para a inclusdo da cadeia produtiva;

- Inserir a abordagem regional nas politicas nacionais,
particularmente em relacdo ao Semidrido;

Ampliagdo da infraestrutura (energia, transporte, comunicagdo e abastecimento
d’4gua, principalmente no semidrido);

Ampliagdo e melhoria das condi¢des de mobilidade urbana;

Ampliagdo da estrutura de logistica;

Nordeste da complementagdo dos seus — Ampliar a captagio de investimentos, maximizando a | Apoio a comercializa¢do, assisténcia técnica, crédito, incentivo e modernizacdo
diferentes setores, géneros e ramos aplicacdo dos recursos dos fundos, incentivos fiscais e a | do sistema de regulagio;
com potencialidade regional. alavancagem de outras fontes;
- Fortalecer as administracdes publicas. Capacitacdo em planejamento e gestdo no dmbito da administracdo publica.
Apoio ao conjunto de iniciativas destinadas a melhoria da educagéo basica e
- Estimular a melhoria da qualidade da educacdo formal | fundamental;
em todos os niveis Apoio a medidas que levem a reducdo do analfabetismo digital e funcional;
II- - Viabilizar solucdes inovadoras e sustentdveis para o Apoio a expansdo da infraestrutura de irrigagdo, particularmente no semidrido.
Universalizacdo | Conjunto de iniciativas Semidrido
do Acesso a e investimentos, particularmente no Apoio a iniciativas de ampliacdo e melhoria do saneamento basico
Ativos semidrido. - Promover a sustentabilidade ambiental (abastecimento d’4gua, esgotamento sanitario e destinagiio e tratamento do lixo);
Estratégicos - Apoiar na atuagio do sistema regional de Defesa N/C

Civil.

III - Promocao da
Exceléncia
Técnica e da
Qualidade da
Gestao

Reconhecimento
sobre a capacidade da SUDENE de
adotar um conjunto de medidas.

- Modernizar a gestdo e promover a valorizag@o dos
servidores e a capacitacdo por
competéncias

Recomposi¢do do quadro funcional;

Capacitagdo voltada para o alcance da aptiddo plena do quadro;
Compatibilizacdo entre a ocupagdo dos cargos com o perfil e a experiéncia
profissional;

Implantagio de nova estrutura regimental;

Implantacfo de plano de cargos e carreira;

- Aperfeicoar a governanga de Tecnologia da
Informacdo e garantir a seguranga da informagao
e comunicacio

Melhoria dos processos (mapeamento de processos e correcio de distor¢des) e
de sistemas (desenvolvimento, reconfiguracdo);

- Recuperar e modernizar as instalagdes internas,
melhorando a seguranca do ambiente de trabalho.

Melhoria das condi¢des de seguranca e conforto do ambiente de trabalho.
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Quadro 24: Diretrizes dos objetivos estratégicos e acdes da Sudene a partir de 2017.

(conclusao)
DIRETRIZ FOCO OBJETIVO ACOES
* Intensificag@o da produg¢do e da disseminag@o de informagdes
Consiste num trabalho destinado | - Fortalecer a comunicacio interna e externa, bem socioecondmicas;
a aproveitar ndo como as articulagdes institucionais (parcerias, * Implantacdo de estratégias de comunicacdo interna e externa,
apenas as oportunidades sinergias, formacao de redes); particularmente com a
| A propiciadas por seus imprensa;
Fortalecimento | mecanismos formais de . Utilizacdo das redes sociais para divulgacdo das acdes da
da Imagem da | negociacdo e articulacdo, como SUDENE;
SUDENE os seus colegiados consultivos e . Articulacio permanente com os 6rgdos de controle como CGU e
deliberativos existentes, TCU.
“bracos” técnicos e politicos da
SUDENE, — Elevar os colegiados da SUDENE a um patamar . Articulacdo permanente com stakeholders (Comissdes

além da intensificacdo da
producdo e disseminagdo de
informagdes socioecondmicas
associadas a

uma estratégia de comunicagdo.

de férum para discussdo de temas estratégicos

sobre desenvolvimento regional.

parlamentares de desenvolvimento regional e setorial, Universidades,
entidades de classe etc.);

Fonte: SUDENE (2018, p. 42-44) (adaptado).

Entretanto, os objetivos das diretrizes expostos no quadro acima, ndo sdo especificos a ponto de orientarem as acdes € mensura¢do de metas,

das quais possam contribuir para o atingimento de resultados efetivos para o desenvolvimento da regido de abrangéncia da Sudene, e o préprio

foco a que se destinam cada objetivos. A andlise das informag¢des demonstra uma disfungao na elaboragao do planejamento estratégico, e se revela

meramente proforma, se comparado aos dados de desempenho da Sudene para o exercicio 2016/2017, conforme quadro exemplificativo de algumas

acoes a seguir:
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Quadro 25: Andlise com base na Diretriz I — Promover a Competitividade Sistémica da Base Produtiva do Nordeste, objetivos, acdes e as Metas de
Desempenho Institucional Resultado do periodo out/2016-set/2017 (Portaria SUDENE n° 166/2017).

Programa PPA
e/ou Diretriz Acéo PPA e/ou Unidade de Meta Percentual Identificacio do Projeto
Estratégica Objetivo(s) Medida Fisica Atingido (Conforme Plano Operativo ou
Estratégico(s) (Prevista) (%) relatério apresentado)
Realizagdo dos eventos teméticos de difusdo de potencialidades regionais por meio da articulagdo de
D1-Promovera | O1.1 - Aumentar a competitividade do setor produtivo, Eventos 2 (dois) 100% parcerias. . . . . o
competitividade | fortalecendo cadeias e APLs, estimulando a inovagdo, [em?thOS (PO 17—Caf? com Sustentab'ﬂ‘ldade» Desen\’lollwmento Tecnologl({o das Energlas’ Renf)vavelg;
s AT . . . realizados PO 19- Café com Sustentabilidade - Estratégias para o desenvolvimento sustentdvel: inovagio em
sistémica da articulando-os a investimentos estruturadores; dutos da biodiversidade d . CGDS/DPLAN
base produtiva pro ylos a bio 1Yer51 a ‘e‘ a‘ c~aannoa.) ( ) — i
Realizar encontros para discussio e aprofundamento de temas relativos ao desenvolvimento
do Nordeste sustentdvel.
€ 0O4.1- Fortalecer a comunicagdo interna e externa, bem Encontros realizados 3 (trés) 100% CGDS/DPLAN)-(PO -Café com Sustentabilidade, Reuso da dgua como estratégia de convivéncia com
D4-Fortalecer a como as articulagdes institucionais (parcerias, o Semisrido; PO - Evento: Estudo comparativo das Cisternas de Captacio de Agua para Consumo
Imagem da sinergias, Humano no semigrido;
SUDENE formacdo de redes) PO -Evento - 1" reunido técnica de articulagdo da Rede Palma)
Relatério entregue 1 100% PO 22-Estudo da Politica de Dados Abertos do Governo Federal e de seus impactos para a unidade de
estudos e pesquisas da SUDENE. (CGEP/DPLAN)
Base de Dados disponivel PO 25-Construgio de uma base de geoinformagdo para subsidiar a elabora¢do dos Boletins Temadticos
para equipe de 1 100% da SUDENE. (CGEP/DPLAN)
geoinformacdo da CGEP
Mapas disponibilizados PO 23-Publicagdo contendo mapas geopoliticos e de infraestrutura da drea de atuagdo da SUDENE.
para publicacio 1 100% (CGEP/DPLAN)
em meio digital
D1-Promover a | Ol.4- Inserir a abordagem regional nas politicas 1 100% PO 27-Boletim Temitico da SUDENE: Painel Analfabetismo. (CGEP/DPLAN)
competitividade | nacionais, particularmente em relagao ao semidrido 1 100% PO 24-Boletim Temadtico da SUDENE: Painel Satide. (CGEP/DPLAN)
sistémica da Boletim 1 100% PO 25-Boletim Temdtico da SUDENE: Painel Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CGEP/DPLAN).
base produtiva disponibi}iza({o 1 100% PO 26-Boletim Temadtico da SUDENE: Painel Saneamento Basico. (CGEP/DPLAN)
do Nordeste para publicacdo 1 100% PO 27-Boletim Temitico da SUDENE: Painel PIB e PIB per capita. (CGEP/DPLAN)
em meio digital PO 28-Boletim Temitico da SUDENE: Painel Demografia — Fluxo das Migra¢des no Nordeste.
1 100% (CGEP/DPLAN)
Relatério contendo a PO 30-Andlise de Viabilidade de Construgdo de um Boletim Temadtico da SUDENE com tema: Painel
Andlise de Viabilidade 1 100% Institucional do Desenvolvimento Sustentdvel. (CGEP/DPLAN).
entregue
O 1.1 - Aumentar a competitividade do setor Laudos e Portarias Aprovacdo de incentivos fiscais. 326 pleitos aprovados conforme comunicagao (relatério de resultados
produtivo, fortalecendo cadeias e arranjos produtivos, aprovadas 300 100% do periodo out/2016-set/2017) por e-mail da CGIF/DFIN de 19/10/2017. (CGIF/DFIN)

estimulando a inovagio, articulando-os a
investimentos
estruturadores.

Fonte: SUDENE (2018, p.51-53) (adaptado).
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A drea de abrangéncia da SUDENE envolve o territério dos estados do Maranhao
(que também faz parte da drea de abrangéncia da Sudam), Piaui, Ceard, Rio Grande Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e norte dos estados de Minas Gerais e do
Espirito Santo, sendo este dltimos da regido Sudeste. A atuacdo dessa Superintendéncia
e seus instrumentos estdo fundamentados no art. 43 da CFRB/88, na LC 125/2007 e se
relacionam transversalmente com o § 1° do art. 165 e o art. 174 da referida Constituicao,
que firma o planejamento como determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado, e na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) conforme o
Decreto 6.047/2007.

As decisdes SUDENE sado estabelecidas por meio de sua Diretoria Colegiada
composta pelo Superintendente, pelos Diretores de Planejamento e Articulacdo de
Politicas; de Gestdo de Fundos, Incentivos e de Atracdo de Investimentos; e de
Administracdo, e a partir de 2017 incluiu o Plano Regional de Desenvolvimento do
Nordeste como um de seus principais instrumentos, em conjunto com o Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), o Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste (FDNE), os incentivos e beneficios fiscais e financeiros e outros instrumentos
que venham a ser definidos em lei.

Embora a SUDENE seja uma autarquia para atuagdo descentralizada, no periodo
de 2007 a 2017, o seu orgamento (operacional e financeiro) estd vinculado aos principais
programas e a¢des do PPA do governo federal, por meio de decisdes do Ministério da
Integracdo, que influencia indiretamente as a¢des da autarquia, de forma que a institui¢ao
desempenha um papel disfuncional de 6rgao vinculado deste Ministério.

A partir de 2018, o orcamento da SUDENE passou a receber dotacdes
or¢amentdria de emendas de parlamentares, para contribuir com sua missao de integrar
Estados, municipios, setores produtivos, Universidades e Centros de Pesquisas em
discussdes em torno da consolidacio da proposta do Plano Regional de Desenvolvimento
do Nordeste, por parcerias e cooperagdo para o desenvolvimento de estratégias com base
no compartilhamento de riscos e na busca de resultados compativeis com as vocagdes da
regido nordeste. Também revisou algumas a¢des e objetivos de suas diretrizes, tendo em
vista promover a competitividade da base produtiva e o desenvolvimento regional,

conforme ag¢des sublinhadas no quadro a seguir.
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Quadro 26: Anélise com base na Diretriz I — Promover a Competitividade Sistémica da Base Produtiva do Nordeste, objetivos, acdes e as Metas de
Desempenho Institucional Resultado do periodo out/2017-set/2018 (Portaria SUDENE n° 151/2018).

Programa PPA
e/ou Diretriz Acdo PPA e/ou Unidade Meta Percentual Identificacao do Projeto
Estratégica Objetivo(s) de Fisica Atingido (Conforme Plano Operativo ou
Estratégico(s) Medida (Prevista) (%) relatério apresentado)
PO 17 (DPLAN/CGEP) (Boletim Tematico Social — Educag¢do Superior)
PO 18 (DPLAN/CGEP) (Boletim Temitico Social — Educagéo Infantil)
D1-Promover a PO 19 (DPLAN/CGEP) (Boletim Tematico Social - Habitagio)
competitividade O1.4- Inserir a abordagem regional nas politicas nacionais, particularmente em Boletim 1 100% - - - — —
sistémica da base relaciio ao semidrido elaborado Ex-PO 20, concluido no 2o ciclo (DPLAN/CGEP) (Boletim Temadtico Econémico - PIB)
Prlgd“;i"a do PO 20 (DPLAN/CGEP) (Boletim Tematico Ambiental — Residuos Sélidos)
ordeste PO 21 (DPLAN/CGEDP) (Sera elaborado um conjunto de mapas sobre produtos agricolas
de maior produtividade no Nordeste)
PO 22 (DPLAN/CGEP) (Seréd elaborado um texto para discussdo aberta, sobre a sadde
materna e infantil)
D1 - Promover a
competitividade
sistémica da base O 1.1- Aumentar a Competitividade do setor produtivo, fortalecendo cadeias e Evento 1 100% PO 6.4 (DPLAN/CGDS) (Evento para fortalecimento da articulacdo e difusdo da Rede
produtiva do arranjos produtivos, estimulando a inovacdo, articulando-os a investimentos Palma)
Nordeste e estruturadores e Ac¢do 2000 - Administracdo da Unidade
Programa PPA
2111 - Gestdo e
manutencio do MI
O 1.1- Aumentar a Competitividade do setor produtivo, fortalecendo cadeias e Estudo 1 30% PO 6.3 (DPLAN/CGDS) (Estudo sobre a cultura da Palma: elaboragio de protocolos de
arranjos produtivos, estimulando a inovacdo, articulando-os a investimentos cultivo)
D1 - Promover a estruturadores e Acdo PPA 8340 - Rede Regional de Inovagdo
competitividade Relatdrio 2 50% POs 6.1 e 6.2 (DPLAN/CGDS) (relatdrio para atualizagdo da literatura académica e outro
sistémica da base para acesso popular)
produtiva do — — — — - — — — —
Nordeste e O 1.5- Fortalecer as administragdes publicas, e A¢do PPA 8917 — Fortalecimento das Celebragio 3 70% PO 13 (DPLAN/CGDS) (celebragao de 3 avengas (convénios ou TEDs) para capacitagdo de
Pro—gmmaPP A Administra¢des Locais de avencas servidores municipais no uso do SICONV)
2029 - O 1.2 - Fortalecer a infraestrutura regional, bem como aquela voltada para a inclusdo
Desenvolvimento da cadeia produtiva e A¢ido PPA 7K66 - Apoio a projetos de Desenvolvimento Local Andlises 100% 100% POs (DPLAN/CGDS) (Anilise de 100 % das propostas /projetos de emendas parlamentares
" Regionale gional e Sustentdvel; e 8902 - Promogdo de Investimentos em Infraestrutura Econdmica realizadas recebidas no prazo legal).
Territorial O 1.1 - Aumentar a competitividade do setor produtivo, fortalecendo cadeias e Propostas
- arranjos produtivos, estimulando a inovacdo, articulando-os a investimentos analisadas 100% 100% (Lista de propostas de financiamento sob controle da CGDF/DFIN). O resultado percentual
estruturadores, e A¢ao PPA 0355 - Financiamento de Projetos do Setor Produtivo no Laudos e foi apurado com base na relagdo de propostas de financiamento analisadas, para comparagio
ambito do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) portarias 100% 100% entre o realizado e o previsto na data da avaliagdo do ciclo de desempenho institucional.
aprovadas
O 1.1 - Aumentar a competitividade do setor produtivo, fortalecendo cadeias e 1 100% PO 01 - Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (DPLAN/CGCP). O resultado
arranjos produtivos, estimulando a inovacdo, articulandoos a investimentos percentual foi apurado com base em Plano Operativo, a partir da comparago entre o
estruturadores e A¢ao PPA 20WQ - Plano Orcamentério 004 - Elaboracdo de Plano realizado e o previsto na data da avaliacdo do ciclo de desempenho institucional.
Estudos e Planos de Desenvolvimento Regional e Territorial. realizado PO 02 - Plano de Desenvolvimento da cidade de Feira de Santana/BA (DPLAN/CGCP). O
1 100% resultado percentual foi apurado com base em Plano Operativo, a partir da comparagdo entre

o realizado e o previsto na data da avaliacdo do ciclo de desempenho institucional.

Fonte: SUDENE (2019b, p.28-31) (adaptado)
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A regido Nordeste possui evidente potencialmente consumidor e certa inser¢do no mercado nacional, porém permanece preterida no cendrio

macroecondmico de desenvolvimento regional integrado, por ser tida como uma regido consideravelmente agraria de subsisténcia, sem capacidade

expansionista e, como resultado, ndo hd perspectivas de investimentos industriais em termos do modelo hegemonico de producio e distribui¢do ao

mercado de consumo de massa, tdo presente na regiao Sul.

Quadro 27: Vocagdes econdmicas da regidio de abrangéncia da Sudene.

atividade secundaria

biocombustiveis, borracha e material plastico, couros e cal¢ados, vestudrio.

(Continua)
ESTADOS COM SETOR ECONOMICO / VOCACOES DA REGIAO NORDESTE, NORTE DE MINAS GERAIS E DO ESPIRITO SANTO
ABRANGENCIA . K L. . K
DA SUDENE Agropecuario Industrial Comércio / servico (varejo)s
O dinamismo comercial da esta
ALAGOAS (AL) Cultivo da banana, apicultura, caprinocultura e Construgdo, alimenticio, quimico, bebidas, borracha e material plastico, minerais alinhado ao desempenho do
bovinocultura Leiteira. ndo metélicos, fumo, vestudrio e méveis. agronegdcio, da inddstria e do
Turismo (praia).
. . . . Construgdo, derivados de petrdleo e biocombustiveis, quimico alimenticio, celulose | O dinamismo comercial estd
Cultivo cacau, sisal, mandioca, oleicultura, ~ 2 . . L. . .
. . . . e papel, extracdio de petréleo e gds natural, borracha e material pldstico, bebidas, alinhado ao desempenho do
BAHIA (BA) bovinocultura Leiteira, ovinocaprinocultura, . P N . L. L. L
. . metalurgia, couros e calcados, mdquinas e materiais elétricos, téxtil e vestudrio, agronegdcio, da inddstria, e do
avicultura caipira. . R - . e P . .
méveis, farmacéutico, informdtica, eletrdnicos e dpticos, veiculos automotores. Turismo (cultural, praia).
Construgdo, couros e cal¢ados, alimenticio, metalurgia, minerais ndo metalicos, . . . P
. .. . . L. SR .. . . P O dinamismo comercial esta
Bovinocultura Leiteira, ovinocaprinocultura, maquinas e materiais elétricos, vestuario, bebidas, derivados de petrdleo e .
¢ .. - . . . .. P o . alinhado ao desempenho do
CEARA (CE) carcinicultura (camardo em cativeiro), apicultura, | biocombustiveis, quimicos, téxtil, celulose e papel, farmacéutico, borracha e acronesdeio. da inddstria. e do
fruticultura Irrigada. material pldstico, mdveis, miquinas, equipamento, informdtica, eletrdnicos e Eronegocio, ’
P Turismo (praia).
Opticos.
. . . - L. . A . N 1. O dinamismo comercial esta
. Cultivo mandioca, bovinocultura de corte e Construgdo, metaldrgica (ferro, aluminio e manganés), minerais no metélicos, alinhado a0 desempenho do
MARANHAO (MA)* | leite avicultura e Piscicultura; Fruticultura como | celulose e papel, alimenticia e quimica, bebidas, derivados de petréleo e P

agronegdcio, da inddstria, e do
Turismo (praia e natural).

PARAIBA (PB)

Ovinocaprinocultura, aquicultura, avicultura,
bovinocultura leiteira e fruticultura irrigada (coco
e banana)

Construgdo, couro e calgados, alimenticio, derivados de petrdleo e biocombustiveis,
téxtil, quimico, bebidas, borracha e material plastico, vestudrio, méveis e celulose e
papel e metalurgia.

O dinamismo comercial estd
alinhado ao desempenho do
agronegdcio, da industria, e do
Turismo (cultural e praia).

PERNAMBUCO(PE)

Ovinocaprinocultura, bovinocultura leiteira,
pesca (mariscos e ostras), apicultura, fruticultura
(banana), e mandioca.

Construgdo, alimenticio, derivados de petréleo e biocombustiveis, veiculos
automotores, quimicos, bebidas, minerais ndo metalicos, borracha e material
plastico, celulose e papel, metalurgia, Téxtil (renda) e vestudrio, farmacéutico,
couros e calcados.

O dinamismo comercial esta
alinhado ao desempenho do
agronegdcio, da inddstria, e do
Turismo (praia e cultural).
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(Conclusao)
ESTADOS COM SETOR ECONOMICO / VOCACOES DA REGIAO NORDESTE, NORTE DE MINAS GERAIS E DO ESPIRITO SANTO
ABRANGENCIA o q PR o q
DA SUDENE Agropecuario Industrial Comércio / servico (varejo)s
. . . . . ~ . .. . . o . N - O dinamismo comercial esta
PIAUI ®1) Cultivo de caju, apicultura, ovinocaprinocultura, Construgdo, alimenticio, bebidas, vestudrio, quimicos, minerais ndo metdlicos, alinhado a0 desempenho do
bovinocultura leiteira e piscicultura. moveis, borracha e material elétrico, farmacéutico, couto e calgados. L. mp oo
agronegdcio, da industria.
Bovinocultura Leiteira, avicultura, ~ . . . P ~ . ) O dinamismo comercial estd
. . . Construgdo, derivados de petrdleo e biocombustiveis, extracdo de petréleo e gas .
RIO GRANDE DO caprinvinoocultura, cultivo de mandioca e . P . S P . e .. alinhado ao desempenho do
. . . natural, alimentos, vestudrio, minerais ndo metdlicos, bebidas, téxtil, quimicos, L. Lo
NORTE (RN) Fruticultura Irrigada (manga, banana, caju e . P P agronegdcio, da inddstria, e do
borracha e material plastico, méveis e celulose e papel. . .
C0CO). Turismo (cultural e praia).
Construgdo, alimenticio, extragdo de petrdleo e gas natural, quimicos, minerais ndo | O dinamismo comercial estd
SERGIPE (SE) Apicultura e Bovinocultura Leiteira, cultivo de metélicos, téxtil, couros e calgados, bebidas, maquinas e materiais elétricos, alinhado ao desempenho do
batata doce, mandioca, milho, laranja. borracha e material pldstico, méveis, derivados de petréleo e biocombustiveis, agronegdcio, da inddstria, e do
vestudrio. Turismo (praia).
. . . Construgdo, metalurgia, derivados de petréleo e biocombustiveis, quimicos, . . . .
Bovinocultura Leiteira, apicultura, cachaca e P . L po . O dinamismo comercial da regido
NORTE DE MINAS . . ~ veiculos automotores, minerais ndo metélicos, celulose e papel, fumo, maquinas e P
PN fruticultura irrigada (manga, maméao, banana e . S . e norte estd alinhado ao desempenho
GERAIS MG) - equipamentos, materiais elétricos, borracha e material plastico, couros e calgados, ..
liméo) A . L. N P P e Py do agronegdcio.
farmacgéuticos, informatica, eletrénicos e dpticos, téxtil, vestudrio e modveis.
Café, Pimenta do Reino e Pimenta Rosa, extracdo
mineral (metdlico: ferro, aluminio, manganés . . p ~ . . . . . i
NORTE DO ma nési(o cobre mercﬁ;‘io chumt;o estganho, Extracao de petrdleo e gds natural, constru¢do, metalurgia, alimentos, celulose e O dinamismo comercial da regido
ESPIRITO SANTO ouri rat’a o urﬁ;lio Nio I;le téliCOS" Como ’ papel, minerais ndo metalicos, maquinas e materiais elétricos, quimicos, borracha e | norte estd alinhado ao desempenho
(ES)*+ clorétg de sédio en;gofre fosfatos I.li tratos. areia material plastico, vestuario, méveis, derivados de petrdleo e biocombustiveis, do agronegdcio e do extrativismo
. T T - ’ > | farmacéutico. mineral.
argila, cascalho, amianto, dgua, petréleo e
carvao mineral.

Fonte: Relatérios Agronegécios - Banco do Nordeste (BNB, 2021) (adaptado); Comparativo dos Estados. (CONFEDERACAO NACIONAL DAS INDUSTRIAS, 2021,
online) disponivel em: https://perfildaindustria.portaldaindustria.com.br/comparativo_estados?cl=to&c2=n&c3=sd e IBGE: Cadastro empresas. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/comercio/9016-estatisticas-do-cadastro-central-de-empresas.html?edicao=28029 &t=destaques Acesso em 04 ago. 2021

(*) Estado que usufrui de estimulos fiscais e financeiros da Sudene e Sudam.
(**) Estados da regido Sudeste que usufrui de estimulos fiscais e financeiros da Sudene.

Na regido Nordeste, a maior dindmica das atividades econdmicas se concentra nas dreas denominadas zona imida litoranea e nos grandes

centros urbanos, tendo como desafios alavancar a produgdo nas regides do sertdo e o agreste, consideradas como drea do Semidrido, ou seja, area

geografica cujas condi¢gdes climdticas em relac@o a precipitagdo pluviométrica sdo insuficientes para sustentar rios caudalosos que se mantenham

perenes nos longos periodos de auséncia de chuvas.
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Em 2017 houve uma proposta do Ministério da Integracdo Nacional ao Conselho
Deliberativo (CONDEL), da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), para uma nova de delimitacdo da regido semidrida do Brasil, sendo aprovada
nas Resolu¢des (CONDEL/SUDENE) n. 107, de 27/07/2017 e de n. 115, de 23/11/2017,
com a inclusdo de mais 54 municipios em trés estados — 36 no Piaui, 15 no Ceard e 03 na
Bahia. Com isso, o novo mapa do semidrido brasileiro passou a contar com 1.262
municipios em nove estados: Alagoas, Bahia, Ceard, Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco,
Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe. Juntos, esses municipios concentram uma
populacdo superior a 25 milhdes de habitantes (SUDENE, 2017b).

O PPA do Ministério da Integragdo Nacional (MI), contemplava diretrizes gerais
visando investimentos para reduzir as desigualdades sociais e regionais, a ampliacdo da
participacao social, promocao da sustentabilidade ambiental, a valorizag¢ao da diversidade
cultural e identidade nacional, na busca da exceléncia na gestdo para garantir o

provimento de bens e servigos e a garantia da soberania nacional (Brasil, 2019).

5.1.3 Plano regional de desenvolvimento (PRD) - regido Centro-Oeste

A Sudeco, no periodo de 2007 a 2020, desenvolveu o Plano Estratégico de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (PEDCO), a partir da construc¢io de cenérios, ou seja,
por meio do levantamento de expectativas e probabilidades sobre os futuros possiveis e
nao uma projecao do desempenho e dos padrdes de comportamento do passado; mesmo
porque o futuro tende a ser diferente do passado, tanto mais quanto mais incerto e instavel

seja o objeto de andlise (SUDECO, 2018).

A aplicagdo da técnica de cendrios ao Centro-Oeste e ao contexto
externo que influencia a regido deve lidar com a realidade complexa e
com processos de mudangcas com alta incerteza. Pela prépria
contribuicdo para o PRDCO, os cendrios resultam de uma reflexao
estruturada sobre as incertezas e seus possiveis desdobramentos
futuros, de preferéncia com envolvimento de técnicos e atores sociais
da regido. Como o futuro € incerto e as hipéteses apenas delimitam as
possibilidades, a reflexdo dos técnicos e atores fortalece a capacidade
da sociedade regional de compreender os sinais de mudancgas e
identificar novas incertezas e hipdteses para ajustar as alternativas de
futuro (SUDECO, 2018, p.17).

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), para a regidao Centro-

Oeste, define trés dreas prioritdrias a serem desenvolvidas pela Sudeco (§ 4.° do art. 3.°
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do Decreto n. 6.047/2007), sendo: 1) Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito
Federal e Entorno (RIDE); 2) Faixa de Fronteira e, 3) Mesorregido de Aguas Emendadas.
A perspectiva de desenvolvimento da regido do Centro-Oeste, para a construcao

de cendrios futuros, objetivou o fortalecimento de atividades econdmicas relacionadas a

da vocacao da regido, para aprimoramento do desenvolvimento regional.

Quadro 28: Vocagdes econdmicas da regido de abrangéncia da Sudeco.

ESTADOS COM SETOR ECONOMICO / VOCACOES DA REGIAO CENTRO-OESTE
ABRANGENCIA DA Agropecuiri Industrial Comércio / servi .
SUDECO gropecuario ndustria omércio / servicos (varejo)s
Cultivo de trigo, | Construgdo civil, alimenticio e | O dinamismo comercial estd
olericultura (hortalicas, | bebidas, minerais ndo metdlicos, | alinhado ao desempenho integrado
DIEILLIND tomate,  le farmacéuti taliirgico, | das cidades satélites, e d t
, gumes e | farmacéutico, metaldrgico, | das cidades satélites, e do aumento
AL tubérculos) quimico, vestudrio e méveis. do agronegécio na regido, e do
Turismo em Brasilia.
Cultivo de arroz, | Farmacéutica e montadora de | O dinamismo comercial esta
¢ algodao, milho, | veiculos. alinhado ao desempenho do
GOIAS ; . . o
amendoim e soja. agronegécio, da inddstria, e do
Turismo.
Cultivo de soja, algoddo, | Alimenticio, frigorifico, | O dinamismo comercial estd
MATO GROSSO leguminosas e constrggﬁo civil, ceramica, couro, alinhado/ a0 desempepho do
(MT)* oleoglnosgs. Pecuar}a de calgadlsta,A .papel e celAul(?se, agronegdcio, e dq Ecoturismo em
corte (bovina e equina) eletroeletronica, farmacéutica, | Parques Nacionais: Chapada dos
madeireira e metalurgia. Guimaries, parte do Pantanal).
Cultivo de trigo, arroz, | Papel e celulose, construcdo, | O dinamismo comercial estd
algoddo, milho, | alimenticio, derivados de petréleo | alinhado ao desempenho do
MATO GROSSO DO | amendoim e soja. | e biocombustiveis, metalurgia, | agronegécio, e do Turismo
SUL (MS) Pecudria  (bovina e | quimicos, vestuario, couro e | (pantanal)
bubalino) calcados, farmacéutico, borracha e
material pldstico, bebidas e téxtil

Fonte: SUDECO (2019) e Comparativo dos Estados (CONFEDERACAO NACIONAL DAS
INDUSTRIAS, 2021, online) disponivel em:
https://perfildaindustria.portaldaindustria.com.br/comparativo_estados?cl=to&c2=n&c3=sd Acesso em
04 ago. 2021

(*) Estado que usufruf de estimulos fiscais e financeiros da Sudeco e Sudam.

Diante da ampla disponibilidade de recursos naturais e sua biodiversidade, novas
oportunidades surgiram como: a) enfrentamento e resposta ao desmatamento com
investimentos em reflorestamento de dreas degradadas, o manejo sustentado e o
aproveitamento sustentdvel da madeira; b) gestdo de informagdes genéticas da
biodiversidade dos ecossistemas da regido para producdo de farmacos, cosméticos, 6leos
e esséncias especiais; e ¢) produgdo de combustivel natural baseado nos recursos naturais
e mesmo na produgdo de graos (SUDECO, 2018).

Contudo, hd uma falta de transparéncia da Sudeco porque em seu sife nao ha
registro técnicos, informacOes das acOes e resultados de seus Programa de
Desenvolvimento Regional (PDR), dados econdmicos dos Estados da édrea de sua

abrangéncia, diagndsticos e progndstico para sua atuagdo efetiva, uma vez que nao
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constam dados especificos do publico-alvo a ser atendido, principalmente, em relacdo aos
setores prioritdrios definidos pelo Conselho Deliberativo da entidade.

Os poucos registros sdo de entidades como IPEA com estudos e informagdes
consolidadas do IBGE, o que denota que dados estratificados, registros das acdes mal
sucedidas ou das dificuldades em atingir objetivos e resultados almejados, nao estdao
disponiveis, o que prejudica uma andlise efetiva sobre os setores prioritirios que
receberam investimentos do Fundo De Desenvolvimento, sendo que os relatrios de
gestao do respectivo Fundo, informam de modo abrangente o montante investido e o setor
atendido, sem demonstrar especificamente a quantidade, a localidade e o resultado obtido
pelo publico alvo das acdes e dos investimentos.

Ocorre ainda, que a Sudeco ndo informa em seu site, dados relacionados a sua
atuacdo e articulacdo com parceiros, setores e populagdo, a fim de constituir uma
governanca legitima na promoc¢ao do desenvolvimento regional do Centro-oeste, e deixa
transparecer que € entidade representativa do governo federal na regido, por ndo atuar de
forma descentralizada para executar agdes das politicas publicas de desenvolvimento

regional de forma sistematizada no centro-oeste.

5.1.4 Plano regional de desenvolvimento (PRD) — area de atuacdo da CODEVASF.

A drea de atuagdo da CODEVASEF, além do Vale do Sao Francisco e Paraiba,
abrange também outras bacias hidrogréificas nos Estados do Norte (Amapd, Maranhio,
Paré e Tocantins), do Nordeste (Alagoas, Bahia, Ceard, Pernambuco, Piaui e Sergipe) e
Centro-oeste (Distrito Federal, Goids e Mato Grosso), inclusive em Minas Gerais.

Nesses territorios, a CODEVASF busca levantar as vocagdes naturais e
identidades culturais de cada espagco geografico, com acdes para alavancar suas
potencialidades e arregimentar negdcios para o desenvolvimento econOmico inter-
regionais, e melhorias na infraestrutura voltadas a qualidade de vida dessas populagdes,

conforme seguem:
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Quadro 29: Programas, vocagdes econdmicas e investimentos da regidio de abrangéncia da CODEVASF.

(continua)

¢ L4 ~ A s Publico e area- . .
Area Tematica Programa Vocac¢io economica alvo Localidades Investimentos

Fruticultura, apicultura, Implementacgdo das acdes realizadas

ovinocaprinocultura, pelas oito Superintendéncias

Arranjos bovinocultura, avicultura, Regionais localizadas nos estados o~ . N . -
. L . . e >100 milhdes de reais em ac¢des de inclusdo
Produtivos piscicultura, economia de Alagoas, Bahia, Goids, Distrito

Desenvolvimento
Produtivo com
Sustentabilidade

Locais (APL)

criativa, artesanato, producao
de hortaligas e frutos

Produtores da
agricultura familiar

Federal, Minas Gerais,
Pernambuco, Piaui, Maranhdo e

produtiva

orginicos Sergipe.
- Produg@o de 165 milhdes de alevinos;
Instalagdo e operacionalizacdo de - mais de 850 peixamentos em pontos
Recursos estacdes de piscicultura ao longo do | estratégicos da bacia; e
. . Produtores, - . . - . .
Pesqueiros e | Piscicultura escadores artesanais vale do Sao Francisco (Alagoas, - instalagcdo de dezenas de projetos piloto de
Aquicultura p Bahia, Maranhdo, Minas Gerais, criacio de peixes em tanques-rede e em

Pernambuco, Piaui e Sergipe.

viveiros escavados para capacitacdo de
produtores.

Revitalizacao das
Bacias
Hidrograficas

Programa de
Revitalizacao
de Bacias
Hidrograficas
do Governo
Federal

Esgotamento sanitario

Ligagdes intradomiciliares

Sistema de abastecimento de
adgua

Protecdo de nascentes e
conservacio de dgua, solo e
recursos florestais

Areas urbanas dos
municipios
integrantes das bacias
dos Rios Sao
Francisco, Parnaiba,
Itapecuru e Mearim

Microrregido das bacias dos Rios
Sdo Francisco, Parnaiba, Itapecuru
e Mearim

- Planos Nascentes - Sao

Francisco, Parnaiba, Itapecuru e
Mearim;

- formac@o de um banco de dados
georreferenciado que possibilite a planejamento
e identificacdo das dreas degradadas, e a
avaliacdo das acdes e resultados obtidos;

- Desenvolvimento de cartilha de a¢ées
ambientais em propriedades rurais;

- capacitacdo e educacdo ambiental junto aos
produtores e seus familiares.
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Quadro 29: Programas, vocagdes econdmicas e investimentos da regidio de abrangéncia da CODEVASF.

(conclusio)
¢ L. ~ A s Publico e area- . .
Area Tematica Programa Vocac¢io economica alvo Localidades Investimentos
Microrregides de Januaria,
Norte de Minas Pirapora, Montes Claros,
Gerais Bocaidva, Grao Mogol, Salinas e
Januba.
Guanambi Piloto Formoso
Formoso Mandacaru
Barreiras Manicoba - Gerar em torno de 5,5 empregos por hectare;
Polos de Aumentar a Bahi Trecé Mirorés - potencializar a regido para produzir 2 bilhdes de
desenvolvimento produtividade de frutas, ama Ceraima Nupeba/Riacho délares/ano, e transformar o Nordeste em grande
Irrigacao hortaligas e sementes no Curacé Grande exportador de frutas, hortalicas e sementes e;
Vale do Rio Sao Estreito Tourio - Desenvolver cidades de pequeno e médio portes,
Francisco. Bebedouro como forma de refrear o crescimento e o inchaco das
Pernambuco Nilo Coelho grandes cidades litoraneas.
Boacica
Alagoas .,
& Itidba
Betume . .
.. . Jacaré-Curituba
Sergipe Cotiguiba/Pin Proprid
doba

Fonte: CODEVASEF (2021). Disponivel em: https://www.codevasf.gov.br/linhas-de-negocio/desenvolvimento-territorial. Acesso em 12 jul. 2021 (adaptado).

As agdes da CODEVASF na area temadtica de desenvolvimento produtivo com sustentabilidade, apontado no quadro anterior, contam com

a assisténcia técnica e extensdo rural (ATER), por convénio com instituicdes governamentais e, através da contratacdo de empresas privadas, para

a prestacao de servicos especializado nas localidades de irrigagcdo, segundo as potencialidades diagndsticas, conforme proposta descritas a seguir:




172

Quadro 30: Plano de implementacéo e avaliacdo de acdes voltadas ao ATER (2007 a 2019).

ACAO

DESCRITIVO OPERACIONAL

Culturas Alternativas

As equipes de ATER buscam alternativas de culturas mais rentdveis, com a introducdo
gradual e constante da fruticultura diversificada, bem como incentivo e fortalecimento das
associacdes de produtores, visando a melhoria da qualidade dos produtos e a conquista de
canais de comercializacdo, bem como a obtencdo de linhas de financiamento mais vantajosas.

Acoes de intervencao

Manejo da irrigagdo, preparo de solo, adubacdo, tratamentos fitossanitdrios, medidas de
protecdo ambiental, uso adequado de defensivos, elaborag¢do de propostas para a obtencdo de

financiamentos bancdrios, coleta e tratamento de dados de produgao, produtividade e renda,
selecdo de culturas com melhor potencial de mercado, entre outras orientacdes.

Capacitacao técnica visando preparar os irrigantes para a organizagao de forma associativa,
Metodologia tanto voltada para a producdo e comercializa¢do, quanto para atuacao no distrito de irrigagdo,
na busca da autogestdo do perimetro irrigado.

Melhora no perfil de exploragdo agricola, em que a fruticultura vem ganhando espaco das

Resultados . 5 .
culturas tempordrias nas regides atendidas.
Acompanhamento sistemdtico, controle e avaliacdo dos servicos de ATER e a melhoria no
desempenho das empresas/instituicdes contratadas, principalmente, na atualizacdo técnica das
Desempenho

equipes e da metodologia de trabalho com os produtores.

Fonte: CODEVASF (2021). Disponivel em: https://www.codevasf.gov.br/linhas-de-
negocio/irrigacao/transferencia-de-gestao/assistencia-tecnica. Acesso em 12 jul. 2021 (adaptado).

As equipes de ATER através de reunides participativas com os produtores, discutem os
principais problemas e estabelecem um plano estratégico de agdes, indicando as solugdes e o
comprometimento das organizacdes e instituicdes publicas e privadas que atuam nas
localidades de intervengao da CODEVASF apontadas no quadro anterior.

Sob a perspectiva da drea temdtica de Desenvolvimento Produtivo com
Sustentabilidade, o programa de Programa de Aquicultura e Recursos Pesqueiros, com a
criacio de peixes em viveiros e tanques-rede, ao aproveitar os grandes complexos de
barragens/reservatorios construidos ao longo do rio S@o Francisco (Trés Marias, em Minas
Gerais, e o de Sobradinho, na Bahia), uma vez os barramentos sdo obstdculos a migracdo
reprodutiva dos peixes, dado restringir as cheias a jusante de cada reservatdrio, o que reduz o
transbordamento do rio, e a formag¢do de lagoas marginais, que servem como &drea de
desenvolvimento de muitas espécies peixes e fauna aqudtica e, consequentemente, afeta a pesca
pelas baixas nos estoques pesqueiros.

O Programa de Aquicultura e Recursos Pesqueiros possui ainda acdes de
Revitalizacdo do rio Sao Francisco, e de cumprimento a legislacdo ambiental, em mitigar os
impactos ambientais decorrentes da constru¢do dessas barragens.

E, em relacdo a drea tematica sobre Irrigacdo, desde a década de 80, para os polos de

desenvolvimento (quadro 34), direciona a operacdo e manuten¢do dos Perimetros de irrigagcdo
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comum com a participacdo e administracdo dos préprios irrigantes, por meio de suas
organizagdes privadas sem fins lucrativos (associagdes/cooperativas), sendo que técnicos da
Codevast mobilizam os irrigantes por meio de reunides e discussoes, até a formaliza¢do de um
contrato que, apds aprovado pela assembleia dos irrigantes, € assinado entre as
associacdes/cooperativas e Codevasf, sob as seguintes etapas e evolucdo dos resultados:

1 — Cogestao (fase inicial), os irrigantes e a CODEVASF se organizam, administram o
perimetro de irrigacdo comum, e buscam solu¢des sobre os problemas relativos a infraestrutura,
a capacitacdo dos agricultores, ao apoio a producdo e a regularizacdo fundidria, para a
constituicdo de um distrito de irrigagao.

2 — Autogestio (fase intermedidria) os irrigantes precisam buscar as solugdes para os
problemas fundidrios e do custo operacional do perimetro, que € assumido integralmente pela
organizacdo de irrigantes, enquanto a CODEVASF mantém o apoio técnico (ATER etc.) e

financeiro (como obras complementares € de melhoramento) ao Distrito, para solucao dos

problemas de sua responsabilidade relacionados na etapa anterior;

3 — Emancipacao (fase avancada) de um perimetro de irrigacdo significa alcancar, em

determinado espaco de tempo, sua autossustenta¢do nos aspectos econdomico, social e politico

(CODEVASF, 2021).

Nessa ordem, a implementagdo das a¢des da Codevasf para fortalecer e potencializar as

vocacdes do territdrio, no periodo de 2012-2015, teve os seguintes programas € objetivos em

seu Plano Plurianual (PPA):

Quadro 31: Programas e Objetivos do PPA 2012-2015 — CODEVASF.

(continua)
Areas Programas Objetivos
Tematicas
Concluir a implantacdo das etapas necessdrias a viabiliza¢do da producdo dos projetos publicos de
irrigagdo existentes, revitalizar as infraestruturas de uso comum e promover a exploragdo das areas
j4 implantadas em conformidade com a legislacdo ambiental com vista a transferéncia de gestio
Viabilizar a administra¢do, operagdo, manutencao, revitalizagdo, regularizagio e o apoio a produgio
Agricultura Irrigada | dos perimetros de interesse social, visando garantir sua gestdo operacional.
Promover a implantacdo de novos projetos em dreas com potencial de ampliacdo da agricultura
irrigada para aumentar a producio agricola de maior valor agregado.
Conservacio e Promover a revitalizagéio de bacias hidrogréaficas por meio de a¢des de recuperagdo, preservacéo e
Desenvolvi Gestio de Recursos | conservacido que visem o uso sustentdvel dos recursos naturais, a melhoria das condigdes
mento Hidricos socioambientais e a melhoria da disponibilidade de d4gua em quantidade e qualidade
Produtivo Implementar infraestruturas QG recepgdo, distribuigdo e comercializz}gﬁo do Pesc.ado, para promover
com a agregacdo de valor e a qualidade dos produtos aquicolas e pesqueiros nacionais.
ore Aumentar a producido de organismos aquaticos de forma sustentdvel, através da implantacido de
Sust;::;:blh Pesca e Aquicultura | parques aquicolas, da regularizagdo fundidria e ambiental, da realizacdo de pesquisas e assisténcia

técnica e da modernizagdo de infraestruturas produtivas, com foco no potencial aquicola brasileiro
e nos recursos subexplotados e inexplotados.

Reforma Agraria e
Ordenamento da
Estrutura Fundiaria

Qualificar e consolidar os projetos de assentamento sustentdveis desenvolvendo-os com gestdo
ambiental, financiamento produtivo, acesso aos mercados, agroindustrializagao e assisténcia técnica
para a autonomia socioecondmica das familias, promovendo a titulagdo conjunta, a igualdade de
género e a reducdio da pobreza rural.
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Quadro 31: Programas e Objetivos do PPA 2012-2015 — CODEVASF.

(conclusio)
Ar?ifs Programas Objetivos
Tematicas
Aumentar a oferta de 4gua em sistemas integrados, com prioridade nas regides com déficit,
e contribuir para a inducdo ao desenvolvimento econdmico e social, por meio de
intervencdes de infraestrutura hidrica.

Oferta de Agua Revitglizar infraestruturas hidricas e:xisten.tes, de folrma a preservar ou ampliar suas
capacidades, sua seguranca e sua vida util e reduzir perdas decorrentes de questdes
estruturais.

Ampliar a cobertura de acdes e servicos de saneamento basico em comunidades rurais,
Planei " tradicionais e especiais (quilombolas, assentamentos da reforma agraria, indigenas, dentre
Ual? cjamento outras), e populacdo rural dispersa, priorizando solugdes alternativas que permitam a
Y sustentabilidade dos servicos.
Habitacao, . . - : : p
Saneamento e Saneamento Basico Expandllr a cobe}rtura e melhorar a ql'lahdade dos servigos de saneamento em dreas urbanas,
Usos do Solo por meio da implantacdo, ampliacdo e melhorias estruturantes nos sistemas de

abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem e manejo de dguas pluviais e
residuos sélidos urbanos, com énfase em populagdes carentes de aglomerados urbanos e
em municipios de pequeno porte localizados em bolsdes de pobreza.

Gestao de Riscos e

Resposta a Promover a¢des de pronta resposta e reconstrucdo de forma a restabelecer a ordem publica
Desastres e a seguranga da populacdo em situagdes de desastre em ambito nacional e internacional.
Desenvolvimento
Regional,
. Territorial
Soberania e . . - . . .
SV Sustentavel e Implementagdo de infraestrutura logistica voltada para inclusdo na cadeia produtiva
Territorio E :
conomia
Solidaria
Direitos .
Autonomia e . e . - L N
Humanos e Emancipagdo da Promover a autonomia e emancipagio cidadd do jovem, com acdes de capacitacdo e apoio a
Se’gu‘ranga Juventude microprojetos produtivos juvenis.
Publica
Seguridade ran . . . .
g. Segu anga Garantir o acesso a dgua para populagdes rurais de forma a promover qualidade e quantidade
Social Alimentar e - N . e
. . . suficientes a seguranga alimentar e nutricional
Ampliada Nutricional
Mobilidade
Transporte . L . . i
Urbana e . s e Fortalecer os corredores hidrovidrios garantindo condi¢des de navegabilidade.
Hidroviario
Transportes
Fonte: CODEVASF (2016, p. 17-18). Disponivel em: https://www.codevasf.gov.br/acesso-a-

informacao/governanca/relatorios-da-administracao/relatorio-da-administracao-2015.pdf. Acesso em: 03 jul.
2021 (adaptado).

Para realizar as a¢des, a CODEVASF conta com recursos or¢amentarios proprios e por

convénio com empresas privadas, e com a parceria dos Ministérios do Desenvolvimento

Regional, da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes, e da Agricultura, Pecudria e

Abastecimento, sendo que no periodo de 2009-2014 recebeu mais de 5 milhdes do governo

federal.
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Quadro 32: Recursos destinados as principais a¢des de governo a Codevasf—2009 a 2014 (R$

Milhdes).

EXERCICIO R$ Total % EVO‘{; o

Segmento 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 R$ Total 2009-2014
Oferta de Agua 20 63 159 140 56 140 579 11 584
Desenvolvimento Regional 61 58 71 337 332 485 1.344 26 692
Agricultura Irrigada 271 267 212 188 188 194 1.321 26 -28
Revitalizacio de Bacias 246 420 384 311 337 168 1.868 37 -32
Total Geral 598 809 827 977 914 987 | 5.112 100 65

Fonte: CODEVASF apud Siafi gerencial — 31/12/2014 (CODEVASEF, 2015, p.19) (adaptado). Disponivel
em: https://www.codevasf.gov.br/acesso-a-informacao/governanca/relatorios-da-administracao/relatorio-
da-administracao-2014.pdf. Acesso em: 03 jul. 2021.

A CODEVASF por ser uma empresa publica, o seu orcamento (operacional e
financeiro) estd vinculado aos principais programas e acdoes do PPA do governo federal,
e sua atuacdo possui drea de abrangéncia que engloba estados da regido nordeste, e parte
das regides norte e centro-oeste, e tem a influéncia indireta das decisdes do Ministério da
Integracao.

Entretanto, a CODEVASF por ser uma entidade descentralizada, de um lado
apresenta resultados significativos em suas agdes, tendo em vista maior articulagdo em
parceria com outras entidades (EMBRAPA, ATER estaduais etc.), por outro lado ndo
desempenha seu papel institucional adequadamente, porque ndo hd uma sintonia ou acdes
articuladas com as Superintendéncias de Desenvolvimento Regional (Sudam, Sudene e
Sudeco), dada a auséncia de governanca dessas entidades, em incorporarem agoes
finalisticas ao desenvolvimento intra e inter-regional, o que resulta em disfuncdes para
um desenvolvimento regional real e efetivo, voltado a reduzir as desigualdades sociais e

econOmicas das regides norte, nordeste e centro-oeste.




176

6. CONSIDERACOES FINAIS

A proposta da Agenda Desenvolvimentista realizada pelo governo federal em
1930, era baseada em um projeto nacional de intervencdo do Estado para o
desenvolvimento econdmico, e foi marcada pela centralizacdo do poder executivo federal
nas decisdes politicas, e nas disfungdes dos investimentos, tendo como proposta a
expansdao industrial do Brasil, institucionalizando um modelo de ldégica e de
essencialidade, nas politicas publicas de desenvolvimento regional no Brasil, que
perdurou nos Planos de Desenvolvimento de 1950 a 2018, e ainda pode fazer sombra em
outras Politicas Nacionais de Desenvolvimento Regional.

A partir de 1989, foram instituidos Fundos Constitucionais mantidos com recursos
da arrecadacdo de impostos federais sobre a producdo industrial e da renda, sob a
operacdo de institui¢des financeiras oficiais (Banco da Amazoénia, Banco do Nordeste,
Banco do Brasil, Banco de Brasilia, e outros credenciados), para financiamentos de
programas e projetos de desenvolvimento nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a
setores prioritdrios definidos pelo governo federal, ou seja, os Fundos Constitucionais
deveriam marcar a descentralizacdo do governo federal nas acdes e destinacdo de
recursos, mas passou a ser o marco legal da centralizacdo do governo federal tanto do
or¢amento publico e quanto dos recursos dos Fundos de investimentos para essas regides.

A proposta de desenvolvimento econdmico durante o periodo de 1950 até meados
dos anos 90, sob o ponto de vista macroecondmico, foi caracterizado pela concentragdao
e direcionamento dos investimentos governamentais para o fortalecimento da
industrializacdo das regides Sul-Sudeste, que poderiam garantir estimulos para diminuir
as desigualdades nas regides norte, nordeste e centro-oeste, nas quais os investimentos
publicos foram para a melhoria da infraestrutura, como forma de estimular a instalacdo
de empresas, com a incorporacdo de mao de obra abundante e a utilizacdo recursos
naturais a serem explorados pela industria extrativista, agropecudria etc.

As politicas publicas de desenvolvimento regional, a partir dos anos 2000,
passaram a adotar o modelo de planejamento com orcamento orientado para resultados
(OOR), contudo ndo perderam as raizes institucionais do passado desenvolvimentista,
mantendo a fragilidade institucional com a centralidade do ente nacional, e a dispersao
de recursos publicos em promover o desenvolvimento econdmico, social e cultural das

Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
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E 0 novo modelo de planejamento teve como trago marcante a gestao hibrida do
Estado brasileiro, ora com processos de rigida hierarquizacao, ora com atuacio gerencial,
passou a dificultar a maior efetividade das politicas publicas em atender de forma eficaz
a sociedade e, a0 mesmo tempo, em ndo diminuir as possiveis sobreposi¢des de interesses
entre os entes federativos, com efetiva descentraliza¢do das decisdes as localidades.

Desde 1950 o modelo desenvolvimentista, sob a metodologia de planejamento no
formato de cima para baixo (top-down), fortaleceu o crescimento econdmico no Centro-
Sul, enquanto para as Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, as politicas de
desenvolvimento do governo federal contemplavam agdes paliativas e paternalistas para
atender demandas emergenciais, e criacio de entidades como CODEVASF (1946),
SUDENE (1959), SUDAM (1966) e SUDECO (1967). Entretanto, com a centralizacdo
pelo governo federal nas politicas publicas de desenvolvimento, essas entidades passaram
a ser coadjuvantes no processo de desenvolvimento dessas regides, cujo argumento de
que o modelo desenvolvimentista contribuiu para as falhas na formulacdo e
implementacdo da PNDR (20007-2018), com base em duas disfuncdes.

A primeira disfungdo da PNDR (2007-2018) estd relacionada ao desarranjo
institucional, tendo em vista 0 ndo envolvimento dos entes subnacionais das regides a
serem atendidas, de maneira que a formulacdo das agdes do governo federal eram
abrangentes, principalmente no combate a pobreza, a melhoria da saide publica etc.,
permitindo assim a influéncia dos atores politicos (prefeitos, deputados, senadores), nas
defini¢des de prioridades de acdes e destinacdo de recursos as suas regides, contribuindo
para concorréncia intergovernamental e uma dispersao de recursos.

Esta disfuncdo, marcada pela centralidade do ente nacional em relagdo aos entes
subnacionais, nao delimitou de forma precisa ou objetiva as responsabilidades nos
resultados das agdes entre as esferas intergovernamentais, mas contribuiu para o
aliciamento politico da Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Franciso e do
Parnaiba (CODEVASF) e das Superintendéncias de Desenvolvimento nas Regides Norte,
Nordeste e Centro-oeste, com investimentos publicos precarios ou fragmentados, os quais
nio conseguiram desenvolver as dreas prioritdrias, ndo contribuiram para diminuir as
assimetrias econdmicas nessas regides, se comparadas com outras regides do pais.

A outra disfun¢do se deu na destinagdo dos repasses de recursos publicos (verbas
do orcamento federal) as Superintendéncias de Desenvolvimento Regional (Norte,
Nordeste e Centro-oeste) e a Codevasf, como investimentos nas localidades de suas

atuacdes, ocorreram sem critérios a formagao de desenvolvimento regional, ou quando
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existentes, foram falhos em seus objetivos, metas e resultados, para concretizacao efetiva
de desenvolvimento social e integracdo econdmica dessas localidades. Nessas regioes
esta disfuncdo foi evidenciada por ndo terem sido priorizados recursos federais, que
contemplassem agdes para atracdo e geracdo de novos negdcios, por meio de
investimentos na melhoria de infraestrutura e de logistica, para facilitar uma possivel
diversificacdo econdmica, e escoamento de uma producdo de escala. No entanto, houve
maior fomento governamental para a exploracdo de recursos naturais, extrativista da
floresta, recursos minerais, considerados insumos necessarios a industria ja instalada em
outras localidades, isto €, o investimento ndo se destinava a dinamizar e potencializar a
capacidade econdmica das Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste.

As sobreposicdes de interesses entre os diferentes niveis de governos (nacional e
subnacionais), moldam disfuncdes do arranjo institucional, pelo fato dos Municipios e
das regides, enquanto alvos das politicas publicas, terem sido historicamente
marginalizados na formulagdo das politicas pelo formato fop-down, evidenciando, assim,
as assimetrias do federalismo brasileiro pelos desniveis entre os governos subnacionais
para com o nacional.

As continuas sobreposicoes nos diferente niveis de governo sao marcas do modelo
Desenvolvimentista, e foram perpetuados na Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) de 2007 a 2018, pela forte centralidade do ente nacional, em relacdo
aos entes subnacionais, com a delimitacao imprecisa de responsabilidades das acdes entre
as esferas intergovernamentais, com o aliciamento politico da Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sido Franciso e do Parnaiba (CODEVASF) e das
Superintendéncias de Desenvolvimento regional (Sudam, Sudene, Sudeco), e nos
investimentos publicos precarios ou fragmentados, que ndo conseguiram desenvolver as
areas prioritarias, e ndo contribuiram para diminuir as assimetrias econdmicas nas regioes
Norte, Nordeste e Centro-oeste, se comparadas com outras regides do pais.

As Superintendéncias de Desenvolvimento Regional, para a implementagdo das
acoes da PNDR (2007-2018), passaram a exercer papel disfuncional de 6rgao federal, nao
exerceram seu papel institucional na estrutura¢do de uma governanga regional, e teve no
Ministério da Integracdo o principal promotor de ag¢des concorrentes, por meio de
instituicdes financeiras, gestoras dos Fundos de Desenvolvimento das Regides Norte,
Nordeste e Centro-oeste, que contribuiram para distorcer e fragmentar a atuacdo e o papel
institucional dessas entidades.

As politicas publicas de desenvolvimento regional (PNDR 2007-2018), para as
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Regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, continuam insuficientes ou falhas nos seus
objetivos ao focar na padronizacdo das regides menos desenvolvidas e investimentos
alicer¢ados na producao industrial, ainda persistentes nas politicas publicas atuais, devem
conter em sua esséncia a inovagdo disruptiva e o afastamento do modelo
desenvolvimentista (de cima para baixo), para a alteracdo no planejamento de baixo para
cima, com processos e andlises dos resultados menos ortodoxos, mas que sejam voltados
a verificacdo das potencialidades e reais capacidades, como modelo de desenvolvimento
e crescimento econdmico das préprias regides, e a igualdade de oportunidades, para o
aumento das capacidades dos individuos e grupos na forma de promogao social.

O modelo desenvolvimentista e de desenvolvimento regional demonstram
disfun¢des na formulagdo de objetivos especificos, e falhas na formulagdo das agdes, nas
metas a serem atingidas, na mensuragao dos resultados, e no direcionamento de recursos
com imprecisao das responsabilidades entre os entes federativos.

Dessa maneira, o governo federal necessita realizar uma revisdo de suas
metodologias de planejamento e de gestdo publica, sob a perspectiva de inovacao
disruptiva, para o aprimoramento de sua capacidade institucional e qualificacdo
burocritica, com a estrutura¢do efetiva de governanga voltada ao desenvolvimento
regional, direcionando andlises de informacdes e dados, para a elaboracdo de um
planejamento assertivo, construido a partir da mobilizacdo das localidades e
envolvimento do publico-alvo de maneira continua (bottom-up), com a implementagao
das politicas publicas em ac¢des que promovam mudangas de forma intra e inter-
relacionais, com acompanhamento e avaliacdes de resultados parciais para os devidos
ajustes e correcdes do planejado e executado.

O processo de desenvolvimento regional no Brasil deve ter a coordenacdo do
governo federal, e a cooperacdo dos governos subnacionais, principalmente com o
envolvimento direto dos Municipios e do publico-alvo das localidades envolvidas,
objetivando uma interacdo diferente entre os territorios, com a maior participacdao das
institui¢des governamentais (Sudam, Sudene, Sudeco, Codevasf, Embrapa etc.).

As Superintendéncias de Desenvolvimento Regional - Sudam, Sudene e Sudeco,
e a Codevasf, conforme a sua propria instituicao legal, precisam criar melhores condi¢des
e constante nivelamento e fortalecimento da governanga regional, identificar os pontos
nodais dos excessos burocrdticos, os instrumentos institucionais para sua diminuicao,
identificar e incrementar mecanismos de empoderamento e democratizacdo do poder

local; melhorar os instrumentos e mecanismos de integracao entre os entes federativos e
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de cooperacao entre os niveis de governo (simetria); reformular as formas de governanca
regional, através de novos marcos territoriais das Superintendéncias de Desenvolvimento
Regional e da CODEVASEF, para implementar a efetiva diminuicao das desigualdades
regionais, para que cada uma tenha atuagcao de Agéncia Executiva, pela formalizacdo de
Contrato de Gestao com o Poder Puiblico vinculado, com foco em resultados tangiveis
por metas mensuraveis e objetivos realizdveis.

A formulagdo da Politica Publica, e o planejamento de acdes voltados ao
desenvolvimento Regional, deve contemplar o reconhecimento das potencialidades e
vocagdes econdmicas das regides envolvidas, por meio das vantagens de proximidade
para uma produgdo diversificada, buscando diminuir as desvantagens (por exemplo, os
custos de frete), e outras fraquezas ou ameacas indesejaveis como o acirramento da
concorréncia, insulamento politico das instituicdes, desconfianca entre os grupos com o
aumento dos conflitos de interesses e de identidade, e o risco de ilegitimidade da
governanca intra e inter-regional.

Um novo paradigma de modelo de planejamento voltado ao desenvolvimento
regional precisa, de um lado envolver as localidades, as quais devem ser valorizadas e
terem maior protagonismo com seus atores politicos e sociais na formulagao das politicas
publicas, isto porque o publico-alvo das politicas publicas encontram-se nos Municipios
e nas regioes.

De outro lado, o processo de desenvolvimento deve envolver os demais entes
(Unido e Estados) com esforcos em aumentar a capacidade institucional dos municipios,
com recursos, instrumentos, tecnologias etc., para facilitar a realizacdo de acdes pela
participacdo e o comprometimento da sociedade na implementacdo dessas agdes, com o
foco em solugdes capazes de resolver os problemas das demandas locais, que atendam
melhor suas aspiragdes com equidade. Propiciando que a Agenda e demais fases das
politicas publicas em desenvolvimento regional priorize a participacdo das localidades,
para apontarem suas potencialidades, reconhecerem suas capacidades intra e inter-

regionais, para que possam contribuir no planejamento e execuc¢ao das acdes.
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