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Resumo

O presente trabalho pretende explicar as razées do fraco desempenho da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) conduzida pelo governo
Lula entre 2003 ¢ 2010. Buscou-se entender porque o avango retérico e normativo
da questao regional nio foi acompanhado por uma evolu¢ao dos meios concretos
de intervengao nesse dominio. Em que pese o avango da temdtica regional nos
documentos de governo, as institui¢gdes com mandato especificamente regional, tais
como o Ministério da Integragao Nacional (MI), no contaram com instrumentos
adequados ao enfrentamento das desigualdades regionais brasileiras. Partiu-se da
premissa de que uma PNDR nio pode prescindir de uma politica nacional de
desenvolvimento econémico e social. Ademais, entende-se que a formulagdo e
condugio de um projeto nacional de desenvolvimento é problemdtica em nagoes
subdesenvolvidas. Na conclusio, reafirma-se a necessidade de uma PNDR voltada
ao desenvolvimento das potencialidades e ao aproveitamento da diversidade da
civilizacao brasileira.
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Abstract

Regional policy of Lula government (2003-2010)

This paper attempts to explain the reasons for the poor performance of the
National Policy for Regional Development (NPRD) conducted by the Lula gov-
ernment between 2003 and 2010. The aim was to understand why the rhetorical
and regulatory advancement of regional question was not accompanied by an
evolution of the concrete means of intervention in this area. Despite advancing
regional theme in government documents, the institutions with specific regional
mandate, such as the Ministry of National Integration (MI), did not count with
adequate tools to face regional inequalities in Brazil. It started from the premise
that a NPRD can not do without a national policy for economic and social
development. Furthermore, it is understood that the formulation and conduct
of a national development project is problematic in underdeveloped nations. In
conclusion, it reaffirms the need for a NPRD focused on developing the potential
of the diversity of Brazilian civilization.

Key words: National Policy for Regional Development, National Project Development, Public
Policies.
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1. Introducao

O presente trabalho pretende analisar as razoes da persistente dificuldade de
implementar uma politica de desenvolvimento regional no Brasil. A andlise focaliza
a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) conduzida pelo governo
Lula entre 2003 e 2010, baseando-se na tese defendida por Coélho (2014).

As origens tedricas e metodolégicas da PNDR datam dos anos 1990. Em
1999, Ténia Bacelar de Aradjo discorreu sobre a necessidade, a possibilidade e a
pertinéncia de se formular e implementar uma politica nacional de desenvolvi-
mento regional no Brasil. Ela denunciava o desaparecimento do tema da pauta
de discussao nacional em decorréncia da hegemonia neoliberal. Em 2003, T4nia
Bacelar aceitou o convite do recém-eleito presidente Lula para chefiar a Secretaria
de Politicas de Desenvolvimento Regional do Ministério da Integra¢ao Nacional,
e, efetivamente, liderou a equipe de trabalho que formulou a proposta da PNDR.

Todavia, mesmo apds sua institucionaliza¢ao por meio do Decreto n° 6.047,
de 22/02/2007 (quase quatro anos depois de sua apresentagao formal), a PNDR
continuou sem instrumentos orgamentdrios, institucionais ou organizagoes subs-
tantivos para entrar em execu¢ao. A isso, acrescente-se a aparente falta de “vontade
politica” por parte das liderangas regionais para a sua viabilizagao.

Segundo Coélho (2014), o avanco retdrico e normativo da questdo regional
durante o governo Lula nio foi acompanhado pela evolugio dos meios concretos de
intervenc¢ao nesse dominio, isto é, de politicas publicas. Em que pese o avango da
temdtica territorial/regional nos documentos das secretarias de governo — inclusive
nas esferas subnacionais —, as institui¢des com mandato regional, como o Ministério
da Integragao Nacional (MI) e suas superintendéncias regionais, nao contaram
com instrumentos adequados para enfrentar as desigualdades regionais brasileiras.

A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e a Su-
perintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM), recriadas durante
o governo Lula, continuaram desprovidas de instrumentos efetivos de agdo, care-
cendo tanto de recursos humanos e materiais quanto de legitimidade institucional
para coordenar e implementar planos regionais de desenvolvimento. Em outras
palavras, essas superintendéncias foram “esvaziadas” de seu histérico papel no
planejamento do desenvolvimento regional. Além disso, até hoje o Congresso
Nacional nao chegou a um consenso sobre a viabilidade da criagio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), potencial funding da PNDR,
cuja gestao seria subordinada ao MI.

Entender essa visivel paralisia da politica regional ¢ particularmente relevante
no Brasil, onde as desigualdades regionais de renda e os indicadores sociais estao
entre os mais graves de todo o mundo. Ademais, tendo em vista o cardter cen-
tralizador e concentrador do capitalismo moderno, a preocupagao com a questao
regional permanece sendo um tema importante. De fato, a auséncia de politicas
publicas ativas para a redugao das desigualdades socioeconémicas regionais ¢ uma
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questdo problemdtica. Isso é ainda mais verdadeiro no caso do Brasil, pais conti-
nental e subdesenvolvido em que hd uma clivagem regional herdada de seu passado
colonial e de sua industrializagao recente, fortemente localizada no Centro-Sul.

Aradjo (1999, p. 146) resume tal cendrio: “entregue apenas as proprias decisoes
do mercado, a dindmica regional tende a exacerbar seu cardter seletivo, ampliando
fraturas herdadas. Tende a desintegrar o pais”. O Nordeste Semidrido e a Regiao
Amazdnica compreendem alguns dos grandes espagos nacionais segregados por essa
dindmica regional seletiva. Na falta de uma politica de desenvolvimento regional que
atue como eixo aglutinador e articulador de agbes, vicejam a “guerra fiscal” entre
os estados e municipios, as iniciativas localistas e os particularismos nos processos
de obtencao de recursos federais e de atragao de investimentos privados.

2. Relevancia do projeto nacional de desenvolvimento

Cotlho (2014) afirma que a auséncia de um projeto nacional de desenvol-
vimento econdmico e social compromete a implementa¢ao de uma PNDR no
Brasil. Lembrando os ensinamentos do professor Wilson Cano, uma politica
efetiva de desenvolvimento regional nio pode prescindir da existéncia prévia
de uma politica nacional de desenvolvimento em sua formulagao e subsequente
implantagao. Tal politica deve contemplar, além dos objetivos nacionais mais
gerais (econdémicos, politicos e sociais), as linhas bdsicas que orientarao a
formulagao das politicas dela derivadas, isto é, as linhas de natureza temdtica
(distribui¢ao de renda, satde publica, educagio etc.), setoriais (agropecudria,
mineragao, siderurgia, transporte urbano etc.) e, notadamente, regionais, que,
guardadas as especificidades territoriais, redesenham os objetivos gerais da
politica, adequando-os aos principais recortes espaciais do pais.

O projeto nacional de desenvolvimento deve fixar claramente quais sio
seus objetivos e apresentar instrumentos de politica econdmica pertinentes, in-
formando os limites e os rumos possiveis para a formulac¢io de uma politica de
desenvolvimento regional coerente. E a partir da politica nacional que as demais
politicas — regionais, temdticas e setoriais — podem encontrar o arcabougo politico,
instrumental e institucional necessdrio a sua formula¢io e execucao. Ela constitui
o ancoradouro das demais politicas e antecipa a necessidade de compatibilizagao
entre os planos nacional, regional, temdtico elou setorial.

O desenho dessa politica nacional precisa contemplar a possibilidade concreta
de manejo de instrumentos de politica econdmica, sem os quais nao s6 a politica
nacional se inviabilizaria, mas também as politicas dela derivadas. Por exemplo,
se, por forca de acordos ou tratados politicos, o pais ndo tiver a possibilidade do
uso soberano da sua politica cambial (monetdria, fiscal ou outra politica relevante),
pouco se pode fazer em termos de orientagio econdmica. Assim, as restriges no
uso dos principais instrumentos de politica econémica podem levar a uma virtual
“inagdo” governamental.
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Sob a ética internacional, com a disseminagao do pensamento tnico neolibe-
ral, as politicas de desenvolvimento regional tornaram-se ainda menos praticdveis
e realistas. Nesse quesito, pesa a deterioragio fiscal e financeira decorrente da crise
econdmica dos anos 1980 (a “década perdida”), que levou ao permanente ajuste
fiscal, a elevagdes na taxa de juros e, em decorréncia disso, ao baixo crescimento eco-
noémico. Na era do pensamento tinico — também chamada “era da globaliza¢iao™,
advoga-se o principio da articulagao direta entre o global e o local, ignorando-se
a media¢do nacional. Essa tendéncia ampliou os riscos de fragmentagio da nagio
(PACHECO, 1996) em funcio da desarticulagio — e mesmo da competigao — entre
os diversos blocos de capitais e de interesses regionais. Esse movimento também
deteriorou os mecanismos de integragao do mercado nacional brasileiro, construi-
dos ao longo do século XX.

O pensamento tnico neoliberal soube incentivar uma outra forma iluséria
de desenvolvimento, a saber: a do poder local. No Brasil, a precariedade das poli-
ticas publicas de desenvolvimento levou 4 expansao da utopia da cidade-empresa-
-mercadoria (VAINER, 2000) e a uma pletora de iniciativas voltadas a promogao
de arranjos produtivos locais (APL'), em parceria com os mais diversos érgaos de
fomento, como entidades dos governos estaduais e do governo federal, além de
organismos internacionais de cooperagao.

Brandio (2003) salienta que as esferas subnacionais (estados e municipios) nao
contam com instrumentos fundamentais para o desenho e para a implementagio de
politicas publicas de desenvolvimento econémico, como o manejo da taxa de juros,
do cambio, do crédito e também de diferentes tributos e contribuicoes federais —
sem contar alguns determinantes politicos e institucionais cujo dominio ¢ restrito
ao foro nacional (taxa de saldrio, beneficios previdencidrios, politica alfandegdria,
politica salarial, entre outros). Jd4 Lopreato (2004) demonstra como as finangas
estaduais no Brasil encontram-se encilhadas, em fungao das dividas renegociadas &
época do Plano Reale dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
Tais elementos restringem ainda mais a possibilidade de desenhar e implementar
politicas ativas de desenvolvimento econdmico na esfera estadual.

Apesar das contribui¢oes que podem trazer — e que efetivamente tém sido
trazidas —, as iniciativas locais, dada a complexidade e a dimensiao da economia
brasileira, tém-se mostrado insuficientes para promover ndo somente um aprecidvel
estimulo ao desenvolvimento econémico local, mas também regional ou nacional.
Essas intervengdes apresentam escasso poder de propulsao para ativar impulsos
mais significativos ao desenvolvimento nacional, seja pelo reduzido volume de
recursos envolvidos nas iniciativas, seja pelo baixo — ou mesmo inexistente — grau
de coordenagio entre as intimeras agoes efetuadas por uma mirfade de instituicoes.
Na melhor das hipdteses, elas se mostram oportunas para o campo das politicas
sociais, ao promoverem, mediante a criagao de postos de trabalho ou da geragao
complementar de renda, alternativas de inclusdo produtiva para os beneficidrios
dos programas de assisténcia social e de distribui¢ao de renda.
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Amin (2007) pontua que o localismo nao pode controlar as forgas envolvidas
nos espagos da organizagao econémica transterritorial. Essas forgas, sob a forma de
precos de a¢oes, taxas de juros, decisdes de investimentos corporativos e bancdrios,
transferéncias financeiras, fluxos de informacgées, pessoas e conhecimentos, tomadas
em niveis nacional e mundial, distorcem ou anulam os esforcos realizados para
trazer beneficios locais.

Com efeito, no atual contexto brasileiro de insercao externa, com limitacoes de
ordem orgamentdria, financeira e comercial, torna-se penosa a tarefa de implementar
politicas publicas de desenvolvimento. O pais convive com juros elevados que de-
primem a atividade econémica produtiva e privilegiam o rentismo e um regime de
cambio valorizado e instdvel, o qual estimula as importagoes e limita as exportagdes.

No 4mbito externo, sobrevém decisdes que constrangem ainda mais a politica
econdmica nacional, como as emanadas das regras da Organizagao Mundial do
Comércio e da Basiléia (regulagao bancdria), assim como as avaliagdes promovi-
das pelas agéncias internacionais de rating, que reivindicam permanente ajuste a
ortodoxia macroecondémica.

Os constrangimentos acima descritos dificultam a formulagio e a implemen-
tacao de uma politica nacional de desenvolvimento no Brasil, pois impdem limites
aos instrumentos tradicionais de fomento, amplificando os conflitos regionais para
obter aplicagoes federais e levando ao esgarcamento do principio de solidariedade
regional e a0 questionamento do préprio sistema federativo brasileiro.

3. A politica economica do Governo Lula

A ascensio de Luis Indcio Lula da Silva & Presidéncia da Republica, em ja-
neiro de 2003, foi um momento de comogao nacional que despertou profundas
expectativas em torno de uma gestao compromissada com a justiga social, com a
distribui¢do de renda e com o enfrentamento das desigualdades individuais, sociais
e regionais brasileiras. A vitéria de Lula e do Partido dos Trabalhadores (PT) j4 era
previsivel desde meados de 2002. As histérias do candidato e do partido sempre
estiveram associadas a contestagio da doutrina liberal do perfodo FHC, marcada
pela politica de privatizagbes, pela desregulamentagao financeira, pela abertura
comercial e pelo ajuste fiscal. Assim, a mera possibilidade de mudangas na con-
ducio da politica macroecondmica deixou segmentos dos mercados financeiros
um tanto quanto “apreensivos’ .

No inicio do novo governo, assegurou-se a conservagio da ortodoxia macro-
econdmica, com forte elevacio da taxa de juros e recrudescimento do ajuste fiscal,
apresentados como medidas necessdrias para “acalmar” o mercado financeiro. Essa
demonstragao de respeito aos pilares bdsicos da macroeconomia liberal — ajuste
fiscal, cAmbio flutuante e livre mobilidade de capitais — aparentemente “convenceu”
os mercados, e, em seguida, as taxas de cAmbio e juros retornaram aos patamares
pré-eleitorais.
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Os compromissos com a estabilidade da moeda e com o regime de metas de
inflagao foram mantidos, bem como a continuidade de pesados superdvits fiscais
primdrios, superiores a 3% do PIB, destinados a saldar os colossais pagamentos,
com juros e amortizagdes, da divida publica.

O governo Lula, todavia, ndo foi uma mera repeti¢io do periodo FHC. A
politica social recebeu prioridade desde o inicio, haja vista a proposta do Programa
Fome Zero, que evoluiu, posteriormente, para o Programa Bolsa Familia (PBF),
tornando-se 0 maior programa de transferéncia condicional de renda do planeta
(ORGANIZACAO DE COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONO-
MICO, 2013). A consolidagao e a expansao do PBF permitiram que cerca de 30
milhdes de brasileiros suplantassem a linha de pobreza. Ao longo do periodo 2003-
2010, o PBF ampliou sua cobertura de 3,6 milhdes para 13 milhdes de familias,
amparando cerca de 50 milhoes de pessoas. Desse total de beneficidrios, mais de
60% estao nas macrorregioes Norte e Nordeste?.

Além da expansio dos beneficios previdencidrios e assistenciais, a politica de
valorizagao real do saldrio minimo, associada a expansao do crédito e a queda das
taxas de juros, contribuiu para uma substantiva melhoria das condi¢des materiais
da classe trabalhadora e para a diminuigao das desigualdades pessoais — e regio-
nais’— de renda. Esse “compromisso social” foi uma grande marca do governo Lula.

O segundo governo Lula (2007-2010) encetou a amplia¢ao do investimento
publico, notadamente no setor de infraestrutura, por intermédio do Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC). Os investimentos contemplados pelo PAC
(CARNEIRO, 2008) totalizaram R$ 503,9 bilhoes, que deveriam ser desembol-
sados ao longo do periodo de 2007-2010, em trés diferentes dreas: (i) infraestru-
tura energética (petrdleo, gds e energia elétrica); (ii) infraestrutura social e urbana
(habitagdo e saneamento); (iii) infraestrutura logistica (rodovias, ferrovias, portos
€ aeroportos).

Conforme Carneiro (2008), o PAC buscou elevar o crescimento econémico
por meio da ampliagdo da taxa de investimento, da ampliagao do investimento
publico em infraestrutura, do incentivo ao investimento privado e também da
promogao de um ambiente business friendly, com a remogao de obstdculos norma-
tivos, burocrdticos e juridicos. Guimaraes Neto (2011) comenta que as aplicagoes
previstas pelo PAC para o Norte e o Nordeste possufam percentuais maiores que o
total da participagao do PIB dessas regioes no produto nacional, o que representou
uma tentativa do governo federal de desconcentragio produtiva, fundamentada
no investimento publico e na indu¢ao do investimento privado.

Com o governo Lula também se observou considerdvel retomada do cresci-
mento econdmico, em comparagao com as “décadas perdidas” de 1980 e 1990. Esse
crescimento pode ser explicado pelo aumento do mercado interno, possibilitado pela
expansao do crédito, pela valorizacao real da massa salarial (o saldrio minimo prati-
camente dobrou), pelos investimentos em infraestrutura carreados pelo PAC, bem
como pelo investimento expressivo de programas sociais de transferéncia de renda.
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No front externo, merece destaque o acelerado crescimento asidtico nos anos
2000, em particular da China, cuja demanda contribuiu para uma forte elevagio do
volume e do valor das exportagoes brasileiras, principalmente nos setores intensivos
em recursos naturais, comoas commodities dos complexos de grdos, de proteina
animal, da mineragao e petroquimica. Entre 2003 e 2010, as exportagdes brasileiras
quase triplicaram — de US$ 73 bilhoes em 2003 para US$ 202 bilhoes em 2010.

Em que pesem os avangos registrados no quadro sociorregional brasileiro,
os resultados macroecondmicos da participagao regional do PIB apresentaram
melhorias bem modestas. Assim, embora as politicas sociais tenham mitigado a
pobreza extrema nas periferias nacionais, persistiu um padrao macrorregional de
diferenciagdo das principais varidveis socioeconémicas entre o Norte e Nordeste
e o Sul-Sudeste, com o Centro-Oeste aproximando-se das tltimas macrorregioes.

A recente expansdo do emprego nas periferias nacionais concentrou-se em
servigos de baixa qualifica¢do e na construcio civil, setores tradicionais de baixa
produtividade, baixa formalizago e baixo potencial inovador, que dificilmente
conseguirdo transformar as realidades regionais. Monteiro Neto (2005) sublinha
um novo processo de concentra¢ao de ramos industriais dindmicos em Sao Paulo.
Segundo o autor, de modo geral, os ramos industriais de maior valor agregado tém
voltado seus interesses para o Centro-Sul do pafs, em razao de sua maior dotagao
de infraestrutura, de mao de obra qualificada e de sua proximidade a grandes
mercados consumidores — exigéncias locacionais do mundo globalizado.

As regides mais pobres tém atraido industrias tradicionais (construgao civil,
calcados, confecgdes e alimentos), além da expansio generalizada do setor tercid-
rio, motivado pela abundincia de mao de obra barata e pela amplia¢ao recente
dos mercados consumidores (MACEDO, 2010). Soma-se a esse quadro o fato
agravante de que as decisoes de investimento se ddo em regime de acirrada guerra
fiscal, com graves perdas de arrecadagao para o erdrio publico (CARDOZO, 2010).

Macedo (2010) argumenta que o complexo exportador brasileiro tem con-
tribuido para a configuragio urbana e regional do pais, reforgando especializacoes
regionais e levando a adaptagdes territoriais a fim de articular as produgées locais
ao mercado externo— essencialmente aquelas associadas a agropecudria e a industria
extrativa. Dando mais forga a esse quadro, as intervengoes do PAC nas periferias
nacionais (macrorregioes Norte e Nordeste) concentraram-se em grandes projetos
de infraestrutura logistica e energética, de modo a viabilizar a integragao competitiva
internacional dos grandes projetos agropecudrios e de mineragao — a articulagao
direta entre o global e o local, discutida por Brandao (2003).

Pacheco (1996) afirma que, de acordo comas suas dimensoes continentais e
caracteristicas da estrutura produtiva, a dinimica da economia brasileira é determi-
nada pelo investimento publico e privado. Isso nao desabona alternativas voltadas
para o aquecimento da demanda doméstica ou para o atendimento ao mercado
exterior. O resultado global ¢, todavia, restrito, ainda que desempenhe fung¢oes
relevantes na sustentagao da renda e do emprego, sobretudo no 4mbito sub-regional.
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Para além das questdes macroecondémicas elencadas, o Estado brasileiro
perdeu boa parte da sua capacidade de interven¢ao desde os anos 1980. Isso ¢
evidente ao se observar o ritmo do andamento dos programas de investimento
associados ao PAC*. Era fundamental recriar, em todos os niveis de governo, a
capacidade administrativa e de planejamento do setor publico e romper com a
16gica restrita do ajuste fiscal. Entretanto, essa agao envolveria um desafio politico
nio empreendido pelo governo Lula. O Estado continuou a se eximir da tarefa
de construgao de um projeto nacional de desenvolvimento. Como discutido, tal
projeto é fundamental para a formulagio e opera¢do de uma politica regional.
Ironicamente, os bons resultados econdmicos do governo — refletidos na am-
pliagio do emprego formal, na retomada do crescimento e na diminuigdo da
pobreza (pessoal e regional) — parecem ter levado esse projeto ao descrédito. As
elites continuaram mais ocupadas em seus planos particulares — empresariais ou
politico-partiddrios —, ndo se aliando em prol do esfor¢o coletivo de criagio de
um projeto nacional de desenvolvimento.

Carneiro (2008) salienta a necessidade de diversificagao da estrutura produ-
tiva para o desenvolvimento da economia nacional. Segundo seus apontamentos,
em um pais continental como o Brasil, nao se pode esperar crescimento robusto e
sustentado com base em exportagoes de produtos primdrios e semimanufaturados;
tampouco o consumo pode ser o eixo dindmico da economia. Contudo, na légica
da articulago direta entre o local e o global, o Brasil apresentou um quadro de
projetos pontuais, intensivos em recursos naturais e com baixo encadeamento
interno. Esse quadro reforgou a disputa entre as unidades da Federagao, manifesta
na agressividade crescente das politicas de atragdo de investimento.

Nesse sentido, persiste o diagndstico de Pacheco (1996), que identificou
esse panorama como uma ‘fragmentagio” da economia nacional, uma vez que os
segmentos mais dindmicos, atrelados & demanda externa e incapazes de sustentar o
crescimento do conjunto do pafs, ganharam autonomia em relagao ao desempenho
econdmico agregado, sustentando trajetérias de melhor desempenho para sub-regices
especificas. Conforme Brandio ez a/. (2006), a a¢io publica subsidiou os custos de
implantagdo e operagio dos grandes empreendimentos, produzindo verdadeiros
“torneios locacionais” para atragao de investimentos. Essa tendéncia reforca a ne-
cessidade de uma consistente politica de desenvolvimento regional no Brasil.

4. A Politica Nacional de Desenvolvimento — PNDR (2003-2010)

No campo da politica regional, a situagao parecia promissora no inicio do
governo Lula. O programa de governo se comprometia em formular e implementar
uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, inclusive com a recriagao das
extintas superintendéncias de desenvolvimento — SUDAM e SUDENE.

A proposta do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 (Brasil de Todos) tinha
entre seus objetivos a redugio das desigualdades regionais do pafs. Além disso, uma
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preocupagao especial com o Nordeste semidrido e com a Amazonia esteve sempre
presente nos discursos do presidente eleito.

A escolha de Ciro Gomes (PSB-CE), presidencidvel nas elei¢oes de 2002 e fi-
gura publica de alcance nacional, para assumir a dire¢ao do Ministério da Integragao
Nacional sugeria que a pasta teria posigao privilegiada na agenda governamental.
A pernambucana Ténia Bacelar de Aratjo, um dos maiores nomes da economia
regional brasileira, foi convidada para assumir a dire¢io da Secretaria de Politicas de
Desenvolvimento Regional e para coordenar o processo de formulagao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Parecia que tinha “chegado a
vez” da politica regional no Brasil.

A proposta da PNDR procurava enfrentar a tendéncia geral de concentrago
do capital e contribuir para a “redu¢ao das desigualdades regionais” e “ativagao das
potencialidades de desenvolvimento das regides brasileiras”. O ponto central da
estratégia era valorizar a diversidade regional do pafs em suas multiplas dimensoes
—ambiental, socioecondmica e cultural —, tratando-a como um ativo fundamental
para a promogao do desenvolvimento socioeconémico.

A PNDR tinha dois objetivos principais: (i) reverter a trajetéria das de-
sigualdades regionais; (ii) explorar os potenciais endégenos da diversa base re-
gional brasileira. De fato, essa politica fundamentou-se na equidade, traduzida
na redugao das desigualdades regionais de niveis de renda, das oportunidades e
das condig¢bes de trabalho, e também na competitividade, a partir da estrutura-
¢ao de uma base econémica regional capaz de competir no mercado nacional e
internacional.

Uma das premissas dessa politica é que ela deveria ser uma politica de governo,
nao estando, portanto, restrita a um dnico ministério, conquanto fosse admitido
certo protagonismo do MI na sua coordenagio. As iniciativas locais e regionais se
articulariam e encontrariam nexo na politica nacional, que envolveria iniciativas do
Congresso Nacional, dos estados e municipios, das entidades do setor produtivo
e da sociedade civil organizada.

Embora a PNDR requeresse uma abordagem em multiplas escalas, dada a
complexidade regional brasileira, a énfase em uma politica nacional foi reafirmada,
porque essa era a escala compativel com a perspectiva de identificagdo e regulagao
do fendmeno das desigualdades inter e intrarregionais. Em um pais continental e
heterogéneo como o Brasil, a énfase em solu¢des localistas isoladas poderia ampliar
os riscos de fragmentagdo. Essa atua¢dao em multiplas escalas buscou romper com
a visdo tradicional que tende a circunscrever o problema regional brasileiro ao
Nordeste e ao Norte. Assim, o mapa do Brasil deveria ser dissecado em multiplas
escalas, para fins de politica regional.

Adotou-se a escala microrregional para a formatagio da tipologia territorial
da PNDR. A base de dados adotada compreendeu categorias e informagoes ex-
traidas dos censos demogrificos do IBGE (1991; 2000) e das estimativas do PIB
municipal, realizadas pelo Ipea para os anos 1990 e 1998. As principais categorias
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de andlise foram: (1) densidade demogrdfica; (2) crescimento populacional; (3)
escolaridade; (4) grau de urbanizagao; (5) rendimento domiciliar; (6) variagao do
PIB (BRASIL, 2003).

Os resultados destacaram o forte contraste entre o litoral e o interior e uma
marcada clivagem norte/sul, na qual se ressaltavam profundas diferengas entre os
niveis de renda, de urbanizagao e de acesso a servigos bdsicos. Segue uma sintese
da avaliagao da realidade nacional, em nivel microrregional:

a)  Identificagdo de sub-regides dinAmicas, competitivas e com elevados rendi-
mentos médios, e de sub-regides com precdrias condi¢oes de vida e de tragos
de estagnagiao em todas as macrorregioes do pais;

b)  Observa¢ao da persisténcia de um expressivo padrao macrorregional de di-
ferenciagdo das principais varidveis socioecondmicas entre o Norte-Nordeste
e o Sul-Sudeste, com o Centro-Oeste aproximando-se destas tltimas;

c)  Registro de extrema vulnerabilidade dos indicadores socioeconémicos do
Nordeste semidrido e da Regido Amazdnica.

Esses dados corroboram a necessidade de regular as agoes de desenvolvimento
regional desde a escala nacional e de pensar estrategicamente as iniciativas no plano
macrorregional e em algumas escalas especiais. Ao mesmo tempo, eles demonstram
que ¢ preciso tratar de modo especifico a grande diversidade sub-regional.

O Nordeste semidrido e a regiao da Faixa de Fronteira sao destacados como
sub-regides estrategicamente importantes para o desenvolvimento e para a in-
tegragao nacional. A primeira, por possuir precdrias condigoes de vida e baixa
atividade econémica (40% da popula¢ao do Nordeste respondia por apenas
20% do PIB regional). A segunda, por ser uma 4rea estratégica da perspectiva
ambiental e também da integracao sul-americana, sendo esta alvo de especial
atengio do governo federal.

Com o intuito de delimitar os espagos prioritdrios de agado da PNDR no
territério nacional, foi proposta a selecio de duas varidveis: rendimento domiciliar
médio e variagio do PIB. De acordo com o documento da politica, o rendimento
domiciliar médio por habitante é uma varidvel estdtica que busca mensurar o poder
de compra médio em um determinado territério. J4 a variagao anual média do PIB
¢ uma varidvel dindmica que mostra a evolugio da produgio de um determinado
espaco geogrifico.

A superposi¢ao dos cartogramas definidos pelas duas varidveis resultou, na
escala microrregional, em quatro conjuntos territoriais distintos. Esses conjuntos
constituiriam a tipologia sub-regional que definiria as sub-regides prioritdrias da
PNDR: (a) dindmicas de baixa renda, (b) estagnadas de renda média com baixo
dinamismo e (c) de baixa renda com médio ou baixo dinamismo (Figura 1). Re-
sumidamente, eles representariam o espago preferencial de atuagao da PNDR no
que diz respeito ao financiamento dos programas de desenvolvimento regional.
As dreas brancas, isto ¢, de alta renda, nao seriam priorizadas.
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Nos termos da PNDR, a instdncia nacional compreenderia a defini¢ao dos
critérios gerais de atuagio, a identificagio das sub-regides prioritdrias de intervengao
e os espagos preferenciais de convergéncia com as demais politicas setoriais. Para
alcancar tais metas, o Decreto n° 4.793 de 23 de julho de 2003 criou a Camara
de Politicas Regionais (CPDR), sob coordenagio da Casa Civil da Presidéncia da
Republica. De acordo com o ato de criagio, esse érgao ficou responsdvel por “coor-
denar e articular as politicas setoriais com impacto regional, com vistas a reduzir
as desigualdades inter e intrarregionais”.

No nivel macrorregional, estariam as atividades de elaboracio dos planos
estratégicos de desenvolvimento e a articulagio de a¢des. A instincia macrorre-
gional foi considerada especialmente relevante no Norte e Nordeste — em certo
grau, também no Centro-Oeste —, onde o desafio do desenvolvimento regional
envolvia parte substancial dos seus territérios. No documento, defendia-se a
proposta de recriagio das Superintendéncias de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), da Amazénia (SUDAM) e do Centro-Oeste (SUDECO), dada a
necessdria presenca de 6rgaos publicos capazes de agir como bragos mais pré-
ximos da PNDR.

Nas instincias sub-regionais estariam as agdes operacionais. Os Programas
Mesorregionais constituiriam a unidade de articulacio das agoes federais nas sub-
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-regides prioritdrias em todo o territério nacional, a partir de espagos institucionais
de concertagio, como féruns e agéncias de desenvolvimento.

A proposta de consolidagao dos Programas Mesorregionais fundamentou-se
em uma agenda de agbes, que inclufa: (i) apoio a infraestrutura; (ii) promogio da
inovagio; (iii) capacitagiao de mao de obra; (iv) oferta de crédito; (v) apoio & am-
pliagao dos ativos relacionais; (vi) estruturagao dos APLs. Segundo o documento
da politica (BRASIL, 2003, p. 35), “o apoio ao Programa Mesorregional part[ia] do
consenso construido pelos atores locais em torno de um plano de desenvolvimento,
que devl(ia] sinalizar ao Ministério da Integracao Nacional e demais unidades do
governo o mix particular de agdes a serem apoiadas”. Uma vez mais, a férmula
mdgica do “consenso local” foi resgatada.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) foi assinalado
como o principal instrumento da politica. Diferentemente dos atuais fundos dispo-
niveis, o FNDR disponibilizaria uma linha de financiamento nao reembolsével para
a promogio de agdes estruturantes de desenvolvimento regional®. Esse dispositivo
estava previsto na proposta de emenda constitucional da reforma tributdria (PEC
41/2003), enviada ao Congresso Nacional em 2003. Sua base de célculo seria a
participagdo em 2% da arrecadagdo do IPI e do IRPJ, o que representaria uma
receita anual estimada em R$ 3,6 bilhdes com base na arrecadagio prevista em
2003. Sem ddvida, um valor modesto, préximo a 0,2% do PIB nacional, mas um
grande avanco no financiamento da politica regional brasileira.O FNDR também
representaria uma retribui¢ao para os estados que eventualmente perdessem recursos
com a reforma tributdria e uma “compensacio” pela perda do uso da rentincia fiscal
como estratégia de atragao de empresas, o cerne da guerra fiscal.

Apébs uma série de emendas e recortes (DALCACQUA, 2005), a proposta
original da reforma foi comprometida e o resultado final do embate legislativo
trouxe apenas mudangas pontuais no sistema tributdrio brasileiro. A proposta de
criagio do FNDR foi retirada da pauta final de discussio, enquanto os dispositi-
vos de diferenciagdo interestadual do ICMS que permitiam a guerra fiscal foram
mantidos. Como afirma Pereira (2009, p. 172):

Como resultado da PEC n°. 41/2003, que trazia a proposta de criagdo de um Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional, originou-se trés emendas constitucionais,
aprovadas sob a tutela de interesses especificos e pontuais. A EC n°. 42/2003
(prorrogagiao da CPMF e DRU até 2007) atendeu explicitamente aos interesses da
Unido. A EC n°. 44/2004 (amplia¢io da CIDE-Combustiveis) beneficiou estados e
municipios. Por fim, a EC n°. 55/2007 (ampliago do repasse de tributos da Unido
aos municipios, por meio do FPM), trouxe vantagens significativas para estes tltimos.

Os estados, inclusive aqueles das regioes mais pobres do pais, entenderam que

havia uma série de riscos envolvidos na proposta de reforma tributdria e insistiram
na guerra fiscal como instrumento de atragdo de investimentos. Além disso, a
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reforma desacomodava interesses j4 assentados sobre o atual sistema de tributagao
e partilha federativa, sobretudo nos estados mais industrializados.

A vinculagio do FNDR 2 reforma tributdria tendeu a desvirtuar o debate
em torno de qual seria a politica regional mais desejdvel para o pafs. No decor-
rer dos debates em torno da PEC, o FNDR j4 era proposto como um fundo de
compensagio a ser partilhado entre os estados, desatrelado de uma proposta mais
consistente de desenvolvimento regional.

A atomizacao de interesses, a desconfianca em um novo modelo tributdrio e a
auséncia de um propésito federativo comum inviabilizaram a reforma tributdria e
a criagao do FNDR. Como consequéncia, garantiu-se atendimento a agendas pon-
tuais da Unido, dos estados e dos municipios. Na auséncia de um projeto nacional de
desenvolvimento, prevaleceu a defesa dos interesses particulares dos entes federados.

Dessa forma, a PNDR perdeu seu principal instrumento, o funding para
intervengdes estruturantes. A operacionalizagdo da politica, condicionada ao es-
casso or¢amento da pasta de Desenvolvimento Regional do MI, foi condenada a
manutengio de agdes pontuais, vinculadas 4 estruturagio de féruns mesorregionais
e ao apoio fortuito a projetos de APL.

5. Consideracdes sobre a PNDR

Deve-se reconhecer que a proposta da PNDR apresentada em 2003 recolocou
a questdo do desenvolvimento regional na pauta de discussao do governo federal.
O debate sobre a territorialidade das politicas publicas s veio a crescer nos anos
seguintes, disseminando-se também entre os demais entes federativos.

Em seu documento original, a PNDR vinculou o enfrentamento da questao
regional a um projeto nacional de desenvolvimento. A proposta da politica inovou
a0 trazer uma perspectiva nacional sobre as desigualdades socioespaciais brasileiras,
ao conceder centralidade ao papel do Estado diante da hegemonia neoliberal e ao
propor uma atuago em multiplas escalas. De todo modo, pode-se dizer que, durante
o governo Lula, a PNDR nio conseguiu se afirmar como politica publica seja pela
efetiva execugio orcamentdria, seja pela visibilidade politica. Embora tenha sido uma
politica formulada adequadamente e com proposicoes consistentes, a PNDR nao pode
se estabelecer no governo Lula devido a caracteristicas estruturais do Estado brasileiro.

E possivel apontar um “vicio de origem” da PNDR: esse “projeto nacional de
desenvolvimento”, que orientaria a politica regional, nunca foi explicitado ao pais.
Ora, na auséncia de um projeto nacional, dificilmente uma politica nacional de
desenvolvimento regional poderia avancar. A PNDR deveria extrair sua estratégia
e seus meios de agdo a partir do projeto nacional de desenvolvimento.

Assim, sem um projeto nacional de desenvolvimento e sem um instrumento
substancial de financiamento — dado o fracasso na criagio do FNDR —, a PNDR
voltou-se a uma operagio que pouco avangou em relagio as politicas regionais
minimalistas que a antecederam. Os programas de desenvolvimento regional a
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cargo do MI mantiveram um escopo eminentemente local, trabalhando em inicia-
tivas pontuais de promogao de APL e em arenas de representagao sub-regional. A
atuagao do MI, pontualmente localizada no territério, privilegiou estimulos cujos
impactos também tenderam a ser localizados (PEREIRA, 2009).

Cano (2010) assinala que, apds os sucessivos planos de estabilizagao dos anos
1980, 0 abandono do planejamento para o desenvolvimento, a eclosao da guerra fiscal
e a panaceia do desenvolvimento local nos anos 1990, a maior parte dos economis-
tas deixou de lado as preocupagdes de longo prazo e tornaram-se “curto prazistas’,
voltando a atengdo para o micro gerenciamento do cAimbio, dos juros e da inflagdo.
Todo o poder foi oferecido, portanto, aos “APL”, 4 regido e 4 cidade competitiva.

Apesar desse quadro, ¢ preciso destacar o esforgo de planejamento regional
realizado pelo M1, sob inspira¢io da PNDR. Conforme Guimaries Neto (2006),
o Plano Estratégico para o Desenvolvimento do Centro-Oeste (PED-CO), o
Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentdvel do Nordeste (PDNE) e o
Plano Amaz6nia Sustentdvel (PAS) enquadraram-se nessa iniciativa. Além deles,
estavam presentes também o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentdvel
do Semidrido (PDSA) e o Plano de Desenvolvimento Sustentdvel da BR-163:
Eixo Estratégico de Integragao para a Amazénia. Um aspecto comum a todos esses
planos era a preocupagio com a sustentabilidade econémica e ambiental e com a
participagao social, demarcada desde os diagndsticos gerais até a concepgao dos
programas e projetos. Havia, igualmente, a preocupagio em explorar a riqueza
intrarregional das dreas tratadas, buscando-se intervengdes especificas e operadas
em multiplas escalas, a partir das particularidades de cada regiao, algo que ia ao
encontro da linha de trabalho preconizada pela PNDR.

Entretanto, Guimaries Neto (2006) indica a enorme distAncia entre o contetido
das agoes propostas (“o que fazer”) e as formas de implantagio (“como fazer”) como
uma das “lacunas” da agenda dos planos. De modo geral, nao foram apresentados
modelos de gestdo que institucionalizassem as responsabilidades dos entes federados
e integrassem o processo de decisao nos niveis nacional, regional e sub-regional. Em
sua andlise, o autor manifesta uma preocupacio a respeito da falta de clareza em
torno do financiamento e dos instrumentos de politica econdmica ao alcance dos
planos. Ele também aponta a necessidade de alinhar esses planos regionais a um
plano nacional de desenvolvimento que permitisse a integracio e a convergéncia
das propostas regionais (GUIMARAES NETO, 2006). Como j4 discutido, nio foi
exposto esse plano nacional de desenvolvimento, e os planos publicados, na auséncia
de instrumentos adequados de financiamento e gestao, tornaram-se, quando muito,
documentos de referéncia da drea de planejamento para regides selecionadas.

A PNDR foi apresentada a sociedade brasileira em 2003, mas somente em
fevereiro de 2007 foi formalmente instituida como politica de governo, por meio do
Decreto n° 6047/2007. Entre 2003 e 2006, pode-se dizer que nao houve qualquer
avango significativo na proposta original. De fato, o texto do decreto que institu-
cionalizou a politica representou uma sintese do documento discutido em 2003 e
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ratificou a tipologia da politica, tratando as mesorregides como espago preferencial
de atuagio da PNDR. E sintomdtico que uma “politica nacional” tenha sido for-
malizada por um mero decreto presidencial, sem uma discussao mais aprofundada
no Congresso Nacional, o que seria ensejado por meio de um projeto de lei.

Em 2007, foram recriadas a SUDAM e a SUDENE. No inicio do segundo
governo Lula, recuperou-se o debate em torno da reforma tributdria e da criagao do
FNDR, no 4mbito da PEC 31/07. Na verdade, a segunda gestao reservou “mais do
mesmo” para a politica regional. A SUDAM e a SUDENE arrastaram-se em vida,
sem quadros técnicos, orcamento, infraestrutura ou clareza acerca de seu papel ins-
titucional. A discussdo da proposta de reforma tributdria estendeu-se pelos quatro
anos, sem avangos concretos em relagao ao fim da guerra fiscal ou a criagao do FNDR.

Ao longo do segundo governo Lula, a pasta regional do MI continuou so-
frendo de caréncia cronica de recursos, o que a obrigou a manter sua terapéutica
“homeopdtica” nas intervengdes de politica regional, concentrando-se no fortale-
cimento institucional das mesorregides e no apoio pontual a APLs selecionados
(COELHO, 2014).

Parece desnecessdrio insistir no fato de que a politica regional permaneceu em
segundo plano durante o governo Lula. Em sintese, entre 2003 e 2010, a PNDR
seguiu como uma politica sem instrumentos, restringindo-se as parcas dotagoes do
Orgamento Geral da Unido. Pereira (2009) identifica uma incongruéncia entre o
discurso proferido pelo governo — pautado por um compromisso com a redugio
das desigualdades regionais — e as reais possibilidades de intervengao da PNDR.

Nesse cendrio, ¢ natural pensar que as desigualdades regionais brasileiras foram
ampliadas no periodo. Entretanto, assistiu-se mesmo a uma discreta convergéncia
de renda entre as tradicionais regides periféricas — Norte, Nordeste e, em menor
medida, Centro-Oeste — e as regides tipicamente mais desenvolvidas, Sul e Sudeste.
Com efeito, se houve um esforgo na redu¢ao das desigualdades regionais do pais,
esse esforgo nio foi viabilizado pela PNDR.

Para entender melhor essa questdo, é preciso retomar parte do argumento de
Guimaraes Neto (2011), que diferencia politicas e agdes explicitamente voltadas para
o desenvolvimento regional e politicas e agdes implicitamente regionais. De acordo
com o autor, essa concepg¢ao ajuda a distinguir politicas centradas em regides que
exigem tratamento especifico e extraordindrio (politicas regionais explicitas) das
politicas macroeconémicas, sociais e setoriais, as quais nao tém referencial regional
claro, mas exibem capacidade de repercutir diferenciadamente nas diversas regioes
de um pais (politicas regionais implicitas).

Guimaraes Neto demonstra que, durante o governo Lula, as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste apresentaram um crescimento econdmico mais intenso
que a média nacional, o que resultou em uma ligeira convergéncia inter-regional
da renda. Da mesma forma, os indicadores de crescimento do emprego formal
foram expressivamente maiores nas regioes Norte e Nordeste. Além disso, a redu-
¢io da pobreza foi mais intensa nas tradicionais periferias do pais, com impacto
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significativo sobre outros indicadores sociais, traduzidos em maior crescimento
relativo do IDH dessas regides em relagao ao restante do pafs.

Essa melhoria nos indicadores regionais de produgio e emprego decorreu
predominantemente de politicas macroeconémicas (aumento do saldrio minimo e
expansao do crédito para investimento e consumo) e de politicas setoriais (Progra-
ma de Aceleragao do Crescimento) e sociais (Programa Bolsa Familia, Previdéncia
Rural), que beneficiaram assimetricamente as regiées mais atrasadas. Em outras
palavras, essas politicas regionais implicitas responderam pelo desempenho supe-
rior das regides mais pobres do pais durante o governo Lula, pelo menos no que
concerne a gera¢ao de emprego e renda.

Em um cendrio de crescimento mais acelerado das periferias nacionais, nio
causa surpresa o enfraquecimento do apelo politico da questao regional. Diferen-
temente da situagdo que deu origem 2 SUDENE, em 1958, quando o flagelo das
secas comoveu o pafs e demandou o enfrentamento da questao regional nordestina
(OLIVEIRA, 1977), ao final do governo Lula, certas regides do Nordeste cresceram
a “taxas chinesas” (KARAM, 2012).

Segundo Coélho (2014), o aparente sucesso das politicas regionais implicitas
fez com que o governo federal entendesse que uma politica regional explicita, tal
qual a PNDR, era desnecessdria. Isso ajuda a explicar a continuidade da fragmen-
tagao e do minimalismo das politicas de desenvolvimento regional durante a Era
Lula. No limite, pode-se afirmar que nao havia mais espago para uma PNDR, jd
que os programas setoriais e temdticos em curso “solucionaram” a questao regional
do pafs. Porém, a questao é ainda mais complexa.

Rocha Neto (2012) argumenta que as politicas de desenvolvimento regional
$30, por natureza, intersetoriais, pois envolvem decisdes e intervengoes das mais
diversas naturezas. Essas decisoes e acoes devem ser trabalhadas de forma con-
vergente e necessitam obedecer a um #ming especifico, sem o qual nao ¢ possivel
desenvolver sistemas econdmicos complexos de produgio e inovagao.

O desenvolvimento de tais sistemas complexos exige uma interagao precisa de
decistes e esforcos publicos e privados, como se verificou nos paises que lograram
superar seu atraso e constituir economias desenvolvidas, como a Alemanha e o Japao
do século XIX ou os paises do sudeste asidtico no século XX. Assim, é proibitivo
empreender iniciativas de desenvolvimento regional sem a¢bes concomitantes de
provimento de infraestrutura fisica (energia, transportes e telecomunicagoes), de
pesquisa e desenvolvimento, de qualificacio de mao de obra, de assisténcia técnica
e de estratégias de comercializagio, sem falar em varidveis como o tratamento das
dimensoes ambiental, cultural e étnica.

Essas intervengdes integradas, essenciais & mobilizagao de processos de desen-
volvimento regional, ultrapassam as competéncias do MI, 6rgao responsdvel pela
PNDR. Elas poderiam ser mobilizadas a partir de acordos de cooperagao horizontais
—no Ambito do governo federal — e verticais — em acordo com os entes federados
—, de modo a desenvolver adensamentos da atividade produtiva nos espagos prio-
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rizados pela PNDR, como a Amazonia Legal ou o Nordeste semidrido. Contudo,
como demonstra Coélho (2014), hd uma paralisia cronica na coordenagio vertical
e horizontal das politicas publicas que domina o aparato governamental brasilei-
ro. Nesse cendrio, torna-se invidvel a implementagio de uma PNDR. Embora
existam diretrizes gerais emanadas da Presidéncia da Republica, os ministros sao
representantes dos interesses de seus partidos no Ambito da estrutura do Estado.

Conforme Rocha Neto (2012), negociagbes interministeriais que se iniciam
com dispositivos legais e compromissos assumidos evoluem para uma operacio-
nalizagdo fragmentdria, sem coordenagio ou resultados efetivos. Com a leniéncia
da Presidéncia da Reptblica, subsiste uma politica de nio interferéncia nas pastas
ocupadas pelos partidos da coalizo, cujas agendas voltam-se para projetos politi-
cos pessoais, regionalistas e setoriais. A gestdo da complexa e heterogénea coalizao
partiddria em nome da governabilidade compromete a coordenagao de politicas
publicas intersetoriais, tais como a PNDR.

6. Consideracdes finais

Pelo exposto, uma PNDR ¢ necessdria para integrar e coordenar os diversos
esforgos de desenvolvimento promovidos no pafs, bem como para conter a tendéncia
desagregadora das “ilhas de prosperidade” desconectadas do tecido produtivo na-
cional. A histéria da formagio do Estado nacional brasileiro é também a histéria da
formagao do seu mercado interno. A reedi¢io do “arquipélago” primdrio-exportador
pode efetivamente levar a “fragmentagio da nag¢io”, como sugere Pacheco (1996).

Apesar das melhorias recentes, as desigualdades regionais brasileiras perma-
necem agudas sob os mais diversos vieses, como aqueles relacionados ao acesso a
servigos publicos, as alternativas de inclusio produtiva e/ou aos indicadores socio-
econdmicos de renda, educagio e sadde. Ainda ¢é requerida a intervengao publica
para enfrentar essas profundas desigualdades, para produzir condi¢ées materiais
minimamente dignas para todos os cidaddos brasileiros e, por fim, para apresen-
tar alternativas de desenvolvimento as regioes segregadas dos fluxos nacionais e
internacionais de investimento.

O atual apelo politico da questdo regional nio passa somente pela conver-
géncia de renda, mas também pela provisio de oportunidades mais equitativas
para o desenvolvimento humano em todo o territério nacional. A questdo regio-
nal involucra a construgio da autonomia de uma massa de pessoas que venceu a
fome e a extrema pobreza e que agora precisa construir o espago para o desenvol-
vimento de sua criatividade e de sua potencialidade. A constru¢ao da equidade
de oportunidades para a civilizagao brasileira também representa a valorizagio de
sua diversidade. Trata-se de um pais cuja diversidade fisica, ambiental, cultural ou
humana destaca-se em todo o planeta. O potencial de aproveitamento produtivo
dessa diversidade ¢ virtualmente incalculdvel, e este deve ser o grande projeto
nacional de desenvolvimento.
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Em 2013, uma nova versao da PNDR foi editada, com base nas contribuicoes
da I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (I CNDR), promovida
pelo Ministério da Integragao Nacional. A Nova PNDR, ou PNDR I, parte do
entendimento de que a proposta original da politica ndo conseguiu alcangar o
status de politica de Estado. Registre-se a necessidade de construir o consenso
politico e federativo que o encaminhamento da questdo regional exige (ALVES;
ROCHA NETO, 2014).

A PNDR II possui quatro objetivos principais: (i) Convergéncia de renda
inter-regional; (ii) Competitividade regional e geragdo de emprego e renda; (iii)
Agregagdo de Valor e Diversificagio Econdémica; (iv) Construgio de uma Rede
de Cidades Policéntrica. A proposta reafirma a necessidade de criagao de um Sis-
tema Nacional de Desenvolvimento Regional (SNDR), fundado em colegiados
estabelecidos nos trés niveis da federacao e na viabilizacao de um Fundo Nacional
de Desenvolvimento Regional (FNDR) para o custeio de agbes de estimulo a
estruturagao produtiva das economias regionais.

As novidades da atual PNDR sao a melhor elaboragio da proposta de desen-
volvimento socioecondémico e a maior aproximagao das universidades e dos centros
de pesquisa, como a Embrapa. A reformulagao da PNDR foi chefiada pelo econo-
mista Sérgio Castro, doutor em Economia pela Unicamp e pesquisador associado
a Redesist-UFR]. Em sua gestao, estruturou-se oprograma de Rotas de Integracao
Nacional, articulando redes de APL em setores estratégicos, inseridos em politicas
mais sistémicas de desenvolvimento regional. Hoje, as Rotas de Integragao sao a
estratégia de desenvolvimento regional e a inclusio produtiva do MI; elas foram
incorporadas ao PPA 2016-2019.

A associagdo entre as agoes de desenvolvimento regional e a politica social
de inclusao produtiva do Plano Brasil sem Miséria (PBSM) permitiu um novo
horizonte orcamentdrio para a pasta. Além disso, um novo programa de seguranca
hidrica de pequena escala, familiar ou coletiva — Programa Agua para Todos —,
foi subordinado a Secretaria de Desenvolvimento Regional do MI, o que elevou
substancialmente o patamar de gastos da drea regional no ministério. Assim, tem-se
hoje um cendrio mais positivo para a evolugao da politica regional.

Em sua fase madura, Furtado passou a acreditar mais na for¢a politica
transformadora das sociedades civis. Com as recentes conquistas no campo das
politicas sociais e dos direitos civis, é possivel pensar em uma nova geragao de
cidadaos brasileiros resgatados da pobreza e habilitados pela educagao e pelo
desenvolvimento de suas capacidades criativas. Essas novas geragdes podem,
efetivamente, romper lagos de domina¢do e constituir elites transformadoras,
indo na contramio das tradicionais elites nacionais, interessadas tio somente
na reprodugio privilegiada do seu fausto secular. Nesse sentido, a inveng¢ao do
desenvolvimento brasileiro pode ser retomada. Lembrando Furtado (1992, p.
9), “como a Histéria ainda nao terminou, ninguém pode estar seguro de quem
serd o dltimo a rir ou a chorar”.
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Notas

1 Arranjos produtivos locais (APL) sdo aglomeragoes territoriais de agentes econdmicos, politicos e sociais,
com foco em atividades econémicas que apresentam vinculos entre si, mesmo que incipientes (Lastres;
Cassiolato, 2003).

2 Entre 2012 ¢ 2013, o Nordeste enfrentou uma das maiores secas de sua historia, com aproximadamente 800
municipios em estado de emergéncia e mais de 12 milhoes de familias afetadas. A cobertura do PBF tornou
menos brutal o quadro tipico da seca, evitando migragoes em massa e saques (Valor Econdmico, 24/05/2012,
Brasil, p. A4).

3 Avalorizagdo real do salario minimo e a expansdo dos beneficios assistenciais e previdencidrios tiveram
maior impacto econdmico nas macrorregioes mais pobres do pais (Norte e Nordeste), em fungdo do baixo
nivel de renda nelas prevalecente.

4 Conforme matéria publicada no jornal O Globo, em 1 de abril de 2012, as maiores obras de infraestrutura do
pais, associadas ao PAC, como a Ferrovia Transnordestina e o Projeto de Transposigao do Rio S&o Francisco,
tém um atraso de até 54 meses em relagao ao cronograma original.

5 Apesar de mencionados como “instrumentos da PNDR”, os Fundos Constitucionais (FCO, FNE e FNO) e os
Fundos Fiscais de Desenvolvimento (FDA, FDNE), além do conjunto de incentivos fiscais federais, tiveram
origem antes da PNDR, e pouco se avangou no estabelecimento de uma aderéncia entre eles e a politica.
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