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1 Introducao

O debate sobre o tema do desenvolvimento, em suas diferentes abordagens, ¢
permeado por posicionamentos tedricos diversos, refletindo orientagoes ideolégicas
que preponderaram em distintos contextos sociais e econdmicos da histéria do
Brasil. As politicas publicas voltadas para a promogao do desenvolvimento regional
nao estdo imunes a esses vieses. Ao longo do tempo, vém alternando diferentes
formatagoes e estratégias, muitas vezes vinculadas a regimes de governo e ao cendrio
internacional, bem como a seus respectivos contextos ideolégicos.

Desde o final dos anos 1930, as iniciativas de planejamento e implementagio
de politicas de desenvolvimento no Brasil estiveram associadas a preocupagoes
com a ocupagio dos vazios territoriais e, em alguma medida, com a redugao das
desigualdades regionais. De forma especifica, as politicas regionais estiveram no
centro da agenda nacional entre as décadas de 1950 e 1970, passando por um
enfraquecimento paulatino durante toda a década de 1980 e culminando com sua
derrocada no final dos anos 1990. Embora sempre presente no meio académico, o
debate sobre esse tema foi retomado na agenda de governo somente nos primeiros
anos da década passada.

Assim, sem a devida maturagdo (cardter extemporaneo), a politica regional
brasileira foi institucionalizada em 2007. Havia auséncia de consensos nos diversos
nichos governamentais (seja horizontalmente, no 4mbito dos distintos 6rgaos do
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governo federal, seja verticalmente, em diferentes niveis federativos) e de estratégias
robustas e coordenadas de implementagio.

A constatagao de que a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) ainda carecia de instrumentos mais efetivos e necessitava de um novo de-
senho motivou a retomada de sua discussao em novas bases, a partir de um debate
ampliado, com participa¢o de diferentes segmentos da sociedade, num envolvimento
de mais de 13 mil pessoas em um processo conferencial promovido pelo Ministério
da Integragdo Nacional, realizado entre os anos de 2012 ¢ 2013'. O resultado desse
processo foi a defini¢ao de principios e diretrizes priorizados que fundamentariam a
elaboragio de uma nova politica regional. A meta desta tiltima seria superar os garga-
los encontrados e reconhecidos na sua primeira versao, vinculados, especialmente, 2
fragilidade da governanga para uma implementagio coordenada e ao fortalecimento
dos instrumentos de financiamento do desenvolvimento regional. A riqueza de
contribuigdes decorrentes do processo conferencial imprimiu a proposta da PNDR
IT inovagdes que ainda precisam ser debatidas, particularmente no meio académico,
bem como necessitam ser aprofundados alguns dos estudos técnicos delas derivados,
para os quais especialistas no tema podem contribuir de forma decisiva.

A argumentagao deste artigo parte de uma revisao tedrica sobre o tema, na
qual dialogam autores de diversos campos do conhecimento. Em seguida, é-se feita
uma explanagio acerca da PNDR em sua primeira fase, com base nos documentos
oficiais de referéncia que serviram de subsidio para a construgio da politica. Tam-
bém sao apresentados os componentes mais importantes do contetido da PNDR
I1, a segunda fase da politica. Por fim, o artigo procura trazer algumas questoes
que ainda permanecem “em aberto” e que se constituem como um possivel campo
para investigagdes académicas. Estas, certamente, podem contribuir para ampliar
o processo de aproximagio e didlogo entre governo e universidade — algo que tem
despertado um interesse mutuo, seja por parte das institui¢des de governo, seja
pelas institui¢bes de pesquisa e ensino que tratam do tema.

2 Uma introducao histdrica ao tema e seu espaco nas politicas piblicas

Atualmente, o Brasil é um dos 15 paises mais desiguais do mundo. Suas
desigualdades regionais foram constituidas ao longo da histéria de sua formagao
socioecondmica. Diversos autores apontam a estreita relacio dessas assimetrias
com o processo de industrializa¢io regionalmente concentrada iniciado no co-
mego do século XX, com o acelerado processo de urbanizagio verificado apés os
anos 1970 e com os deslocamentos populacionais em massa ao longo de décadas.
Dentre outras possibilidades analiticas, a persisténcia do problema denota a in-
consisténcia temporal das iniciativas governamentais direcionadas a superagao dos
exorbitantes niveis de desigualdade inter e/ou intrarregionais em suas distintas
problemdticas, as quais, normalmente, estao associadas 2 incidéncia da pobreza
em sua manifestagio espacial.
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Essas desigualdades intensificaram-se (e ampliaram-se) em decorréncia de
dinimicas exdgenas que repercutiram no territério nacional. Considerando isso,
a discussao sobre a questao regional brasileira deve considerar a contextualizagdo e
complexidade do cendrio mundial, assim como o entendimento do multifacetado
processo de globalizagao. Tal aspecto deve ser ressaltado por que o fendmeno da
desigualdade manifesta-se em diversas dimensoes e relaciona-se com questoes es-
truturais intrinsecas a0 modo de produgio capitalista. E nessa diregio que caminha
a argumentagao de Lannes Junior (2006), segundo o qual

[...] [a] existéncia de desigualdade nos niveis de renda entre as diversas regides de
um mesmo pais é um fendmeno que pode ser observado, em maior ou menor grau,
em todo o mundo, independentemente do modelo econdmico vigente (2006, p. 5).

Recentemente, o cendrio global tornou-se mais complexo: a competitivida-
de entre mercados passou a ser o motor da economia internacional, tendo como
consequéncia a formagao de diversos blocos econdmicos, a disseminagao de acor-
dos comerciais bilaterais, a regulacdo do ambiente econdmico por organismos
supranacionais e a intensifica¢io das trocas entre nagoes com diferentes niveis de
desenvolvimento. Em tese, essas transformagdes proporcionariam uma relagao mais
equitativa entre os paises. Entretanto, tal fato no pode ser tomado como verda-
deiro, visto que um ciclo de crises nacionais que abalaram o mundo foi observado
desde o inicio da década de 1990, culminando com uma grande crise global no
final da primeira década deste século.

Cabe assinalar que esse conjunto de aspectos do mundo globalizado nao se
constitui de forma dissociada da dimensao territorial. O territério é o amdlgama
das distintas relagdes de poder entre agentes e atores diversos em multiplas escalas
geogrdficas. Nesse cendrio, cidades e regides sao levadas constantemente a competir.
Conforme reflete Santos (2005):

Num mundo globalizado, regices e cidades sao chamadas a competir e, diante das
regras atuais da produgio e dos imperativos atuais do consumo, [...] a necessidade
de competir ¢, alids, legitimada por uma ideologia largamente aceita e difundida, na
medida em que a desobediéncia as suas regras implica perder posi¢oes e, até¢ mesmo,
desaparecer do cendrio econdmico (2005, p. 57).

Os paradigmas da economia global aprofundaram as desigualdades tanto entre
os paises quanto dentro dos territérios nacionais, uma vez que fragoes deles foram
selecionadas para que se integrassem as dinimicas mundiais, em detrimento de
porgdes que permaneceram i margem e que, ainda hoje, encontram dificuldades
para a integragao. Amim (2007) destaca que

[...] [n]ao se pode mais pensar em regides como entidades espaciais; elas ndo sio
coesas, internamente, como um sistema econdmico territorial. Essa constatagio impoe
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uma limita¢io importante a estratégias de desenvolvimento regional autéctone que
sejam definidas territorialmente. A vida regional estd se tornando, cada vez mais,
engolfada em um espago mundial de muitas geografias interligadas (2007, p. 19).

Frente aos novos delineamentos da globalizacao, que atualmente se pautam
no novo paradigma da economia do conhecimento, com produgao flexivel de bens
diferenciados e alta tecnologia, amplia-se a importancia do territério, visto que o pro-
cesso de inovagao ¢é fortemente dependente de atributos e interagoes nele enraizadas.
Concomitantemente, aumenta-se o desbalanceamento das competi¢oes territoriais
internas (BRASIL. MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2012).

Considerando o cendrio global apresentado, as estratégias da Unido Europeia
em sua politica regional s3o uma importante referéncia nao apenas para a PNDR,
mas também para politicas de diferentes paises do mundo — ressalte-se, ademais, que
os paises ocidentais do velho continente jd eram pilares da triade do capitalismo,
com diferencia¢bes de desenvolvimento internas e entre si. A Uniao Europeia tem
investido na coesao territorial como estratégia para garantir saltos de competitividade.
As esferas de agdo de suas politicas territoriais perseguem trés objetivos principais:
(i)  um sistema urbano balanceado por meio de multiplos centros (policentris-

mo) e de novas formas de relagao cidade-campo;

(ii) igual acessibilidade a infraestrutura e ao conhecimento; e
(iii) gerenciamento e desenvolvimento cuidadosos da heranca natural e cultural

(DINIZ, 2007).

Posteriormente, a formagao original da Unido Europeia, foi agrupado um
conjunto de nagoes bastante heterogéneas. Ele foi tornando-se mais complexo a
medida que ocorriam ciclos de expansio ou “alargamentos”, os quais sinalizavam a
existéncia de uma realidade cheia de contradigoes e desafios. Conti (2007) resume
esse contexto destacando que

[...] [a] histéria das politicas territoriais formuladas e praticadas pela Unido Europeia
pode ser entendida como resultado de um processo de tensio dinimica entre centros
de poder em “competi¢dao”, dentro de uma estrutura institucionalmente complexa

(2007, p. 131).

No caso do Brasil, hd tragos que correlacionam fortemente a questao regional
interna ao cendrio europeu, em especial no que diz respeito ao dito tensionamento
dindmico dos centros de poder e da estrutura complexa. Isso se deve, dentre outras
razbes, a0s acontecimentos que reestruturaram o territério nos dltimos 100 anos
e as mudangas no desenho da federagao. Tais transformagdes possibilitaram que
o debate do tema regional fosse abordado em forma de ondas ou ciclos que se
referenciavam nas dreas core para relativizar o problema das demais regioes.

Em seu trabalho, Cargnin (2012) faz uma digressao histérica e evidencia
como esses ciclos se institucionalizaram. Segundo o autor, no periodo varguista

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, julho/dezembro 2014, p. 311 a 338. ISSN 2358-4556



seees e cee oo

A nova Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR II:...

houve uma relagao intensa do rol de planejadores brasileiros com a Comissao Eco-
némica para a América Latina (CEPAL). Ele menciona o Niemeyer Report como
um documento pioneiro sobre a estrutura econdmica do pais, além de destacar
a importancia do Plano Geral de Viagao para o periodo e da criagao do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica. Esse primeiro momento atinge seu dpice com

a Missao liderada por Morris Llewellyn Cooke:

[...] entre as conclusoes [dela] [...] estavam a identificagao de deficiéncias na infra-
estrutura e a manifestagdo da preocupagio com o desenvolvimento regional, tendo

recomendado o desenvolvimento do sul do pais (CARGNIN, 2012, p. 17).

Cargnin (2012) aponta um segundo ciclo iniciado no pds-guerra, mencionan-
do o Plano SALTE, de 1947, o qual incorporava setores como satide, alimentagao,
transportes ¢ energia. Nos anos subsequentes, empresas estatais importantes para
a estruturagao da economia nacional foram criadas, como a PETROBRAS e o
BNDE, entao Banco de Desenvolvimento Econémico. No inicio dos anos 1950,
a CEPAL e 0 BNDE elaboraram estudos que influenciaram o Plano de Metas. Este
buscou a aproximagao entre o Estado e a iniciativa privada em diversos setores da
vida produtiva do pais, sendo destacado pelo Ministério do Planejamento, Orga-
mento e Gestdo como “a primeira agio sistemdtica do Estado para o planejamento
territorial” (BRASIL, 2002, p. 12).

Na segunda metade da década de 1950 também foi criado o embrido da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), o Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), coordenado por Celso
Furtado, que entendia o processo de desenvolvimento do Nordeste como “um
centro industrial complementar ao centro desenvolvido brasileiro, assentado na
substitui¢do de importagdes, na introducio de modificagdes estruturais no meio
rural” (CARGNIN, 2012, p. 18).

Nas décadas seguintes, foram centralizados os processos e, por conseguinte, as
politicas de desenvolvimento. Isso se manifestou nos Planos Nacionais de Desenvolvi-
mento, o I e o I PND — um pesado bloco de investimentos em infraestrutura bdsica
e expansao da industria de insumos bdsicos e bens de capital, como a construgao da
Usina de Itaipu (I PND), do Polo Petroquimico de Camagari, do Projeto Carajds e
da Zona Franca de Manaus, dentre outros investimentos do II PND. De acordo com
Cargnin (2012), a crise do petréleo “marcou o fim do desenvolvimentismo no Brasil
e, também, esvaziamento das politicas governamentais relacionadas ao territério,
tornando as iniciativas posteriores meramente formais” (CARGNIN, 2012, p. 19).

Os anos 1990 veem esse quadro agravado com as politicas de orientagao neoli-
beral, inclusive para a dimensao territorial. Alves e Rocha Neto (2014) destacam que

[...] [e]sse processo de enfraquecimento do sistema deu-se paulatinamente, mas o
4pice de sua crise se manifestou concomitantemente aos escAndalos de corrupgao e a
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finalizagdo de alguns instrumentos de incentivos que eram considerados fundamentais

(ALVES; ROCHA NETO, 2014, p. 61).

O desfecho desse periodo deu-se quando o Presidente Fernando Henrique
Cardoso editou duas Medidas Provisérias extinguindo a Superintendéncia de De-
senvolvimento do Nordeste (SUDENE) e a Superintendéncia de Desenvolvimento
da Amazoénia (SUDAM) e criando as agéncias Agéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (ADENE) e Agéncia de Desenvolvimento da Amazénia (ADA), comple-
tamente esvaziadas de poder e de mandato institucional sobre o desenvolvimento
regional, seja da perspectiva do planejamento, seja da dtica da gestdo. Como
assinalam Alves e Rocha Neto (2014):

Percebe-se que a trajetdria desse sistema foi marcada por expectativas, que logo
comegaram a se frustrar. [...] As superintendéncias se viram reduzidas a meras ope-
radoras de recursos destinados a projetos que, muitas vezes, estavam completamente
dissociados das questdes regionais (p. 61).

Esse ambiente complexo, externa e internamente, também se configurou, de
forma paradoxal, como palco de experimentagoes que referenciaram os documen-
tos-base de retomada do tema do desenvolvimento regional por parte do governo
brasileiro entre os anos de 2003 ¢ 2007. Ressalte-se que tal aporte nao foi de todo
incorporado a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, instituida pelo
Decreto n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, que acabou por absorver da Politica
Europeia apenas a adogao da tipologia para elegibilidade dos territérios prioritérios.

No entanto, a heranca de fun¢oes programdticas do orcamento federal ante-
riores 2 institucionalizagdo da PNDR e a proposta de um sistema de governanga
bastante fragilizado acabaram por possibilitar uma entrada frdgil do tema na agenda
de governo. Em 2007, as superintendéncias de desenvolvimento regional estavam
em plena recriagdo e o contetido do decreto de institui¢io da PNDR nio havia
incorporado a participagio dos governos estaduais no processo de implementagao
da politica. Kingdon (2007) traz um debate interessante acerca desse momento:

Previsiveis ou imprevisiveis, janelas abertas sio pequenas e escassas [...]. As janelas
ndo ficam abertas por muito tempo [...]. A escassez e a curta duragio da abertura de
uma janela de oportunidades criam um poderoso ima para problemas e respostas
[...]. Como consequéncia, o sistema acaba ficando saturado de problemas e propostas
[...]. Outros problemas e propostas ficam a deriva, uma vez que nio hd suficiente
mobilizagio de recursos para a sua implementagio (p. 237).

A lacuna deixada pela auséncia de uma politica regional durante as décadas
de 1980 e 1990 pode ter-se constituido como um dos problemas que levaram, em
2007, a institucionaliza¢ao de uma PNDR bem menos robusta do que os estudos
e trabalhos académicos propunham. Como o desenvolvimento regional retornou
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a agenda com um bom aporte tedrico, mas com bases frégeis do ponto de vista
estratégico, as propostas apresentadas para o enfrentamento da questao careciam,
naturalmente, de articulagdo. As solugbes vieram, pois, fragmentadas em vdrios
aspectos: tanto no Ambito da recriagao dos 6rgaos macrorregionais de planejamento
e desenvolvimento, quanto no Ambito da extingdo e consequente reformulagao de
fun¢bes programdticas no orgamento federal; ou ainda devido a institucionaliza¢io
de féruns colegiados em diversos niveis, mas com atuagao fragmentada ou desconti-
nuada, a exemplo da Camara de Politicas de Integragao Nacional e Desenvolvimento
Regional?, composta por secretdrios executivos de ministérios e coordenada pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica, criada com o objetivo de articular agoes
setoriais em territdrios prioritdrios. Frise-se, ainda, que o Fundo Nacional de De-
senvolvimento Regional proposto também nao foi aprovado, dada sua vinculagao
a proposta de Reforma Tributdria, que também nio logrou éxito.

Nesse periodo, o ciclo virtuoso da economia e a janela de oportunidades na
agenda de politicas publicas, a0 menos teoricamente, consistiram em um momento
impar para a PNDR; todavia, os problemas relatados no pardgrafo anterior sobre-
puseram-se e levaram a um quadro de baixo comprometimento de institui¢oes que
atuavam transversalmente com o tema do desenvolvimento regional. O Relatério
de Avaliagao da PNDR (2011) é contundente ao sublinhar que “a Politica Regional
caracterizou-se como um conjunto de ‘instrumentos sem uma politica” (BRASIL.
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2011a, p. 89). Apesar disso,
a PNDR foi, acima de tudo, a materializagao do primeiro esfor¢o de instituicao
de uma politica nacional de desenvolvimento regional no pais.

Abaixo, sio elencadas algumas caracteristicas da primeira PNDR. Muitas
delas foram relevantes para a formulagao da PNDR II:

a) A PNDR representou uma mudanca de paradigma nas agoes de desenvolvi-
mento, na medida em que visava a superar uma abordagem exclusivamente
macrorregional, identificando que as problemdticas regionais apresentavam-
-se em multiplas escalas geogréficas e que sua atuagdo deveria ser necessaria-
mente nacional;

b)  Superou a abordagem exdgena, do tipo top-down, caracterizada pelas agoes
de implantagio de grandes investimentos e sem o devido controle social,
e propds a valoriza¢io do desenvolvimento endégeno, do tipo bottom-up,
com empoderamento, participacio e controle social;

c)  Avangou na apuragao do olhar sobre as regides, superando a equivocada
associagao de que o “moderno” estaria atrelado as regides mais desenvolvidas
e 0 “arcaico” as menos desenvolvidas. Nesse sentido, a diversidade regional
devia ser apreendida como um ativo a ser bem explorado economicamente;

d)  Por outro lado, apresentou fragilidade institucional por encontrar-se vincu-
lada unicamente a um Ministério de linha e nao a uma instincia de coorde-
nagao estratégica, jd que se tratava de uma politica transversal por natureza;
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e)  Apresentou limitagbes relativas ao financiamento do desenvolvimento re-
gional, cujos instrumentos ainda eram macrorregionais (Norte, Nordeste
e Centro-Oeste) e restritos ao setor privado, com uma lacuna percebida
fortemente naquilo que se referia aos recursos voltados para o setor publico,
sobretudo para projetos complementares;

f)  Sua implementagio foi prejudicada: a participagio e o empoderamento da
sociedade mostraram-se insuficientes, pois se restringiram as instincias cole-
giadas associadas aos programas, com lacunas importantes do ponto de vista
tdtico e estratégico, o que lhe conferiu pouca visibilidade e transparéncia;

g)  Sua avaliagdo — um velho dilema para a maior parte das politicas publicas
— adquiriu contornos de enorme desafio, uma vez que, por sua natureza
transversal, nao houve aprofundamento das conexdes existentes entre as di-
ferentes agdes programdticas do governo federal e as acbes estaduais que
dialogavam com o tema.

Sobre tais itens, Souza (2012) argumenta:

O balanco das iniciativas analisadas mostra que tao significativa quanto a confir-
magdo da coexisténcia de distintos diagnésticos, prioridades, modelos de gestao e
instrumentos de intervengao foi a constatagio da auséncia de instincias efetivas de
pactuagio e coordenagio (p. 49).

Outros aspectos foram sinalizados no Relatério de Avaliagao mencionado e
serviram de subsidio para a elaboragio da proposta da PNDR II. De forma con-
vergente, os textos de referéncia e as deliberagdes do processo de consulta a socie-
dade’ evidenciaram uma preocupagio em superar os gargalos da primeira versao
da politica. O tépico seguinte propde-se a trazer esclarecimentos sobre a natureza e
o contetido da nova Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, a PNDR IL.

3 Pontuacoes relevantes para um debate sobre a PNDR Il

Apesar de no ser fator determinante, a natureza juridica da PNDRII é basilar
para o desdobramento e implementagio de seus instrumentos. A vontade coletiva
de institucionalizar uma politica de Estado surgiu como uma “mensagem-for¢a”
resultante do processo conferencial para reformulagio da politica e adequou-se
a0 que afirma Bucci (2006): “[...] hd politicas cujo horizonte temporal é medido
em décadas — s3o as chamadas ‘politicas de Estado’ —, e hd outras que se realizam
como parte de um programa, sdo as politicas de governo” (p. 19).

A PNDRII adquire um szatus de politica de Estado em face da profundidade
do problema que deseja atacar — a desigualdade — e do longo caminho que deve
percorrer para reverter tendéncias que foram historicamente forjadas e incorporadas
a sociedade e ao territério nacional. Trata-se de uma politica que, inexoravelmente,
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estd vinculada a um projeto maior de desenvolvimento para o pais, pois objetiva a
coesao territorial como parte da coesdo social, econdmica e politica. Isso significa
a interrupgao do ciclo vicioso do modelo vigente de reproducao de desigualdades,
que subordina certos territdrios e regides aqueles que se hegemonizam em face de
suas relagdes com economias jd consolidadas e internacionalizadas.

A PNDR II procura contemplar um conjunto de principios que irrompem
no contexto da democracia brasileira, como a transparéncia e a participacio social.
Tais principios nao devem ser vistos como uma concessio do Estado, mas como
uma construgo reivindicada pela sociedade civil, fundamental para que, nas duas
tltimas décadas, o Brasil fosse transformado “em um pais democrdtico e com uma
impressionante diversidade de préticas participativas, as quais vinculam Estado e
sociedade ao processo de formulagao de politicas publicas e redistribui¢ao de bens
e servigos” (ALMEIDA, 2013, p. 11).

Outros principios sao a transescalaridade, a multidimensionalidade e a trans-
versalidade de politicas. Neles, prepondera a acepgao da terceira geragao de politicas
regionais, fruto das avalia¢oes sobre o processo de desenvolvimento endégeno. Essas
avaliagbes conduziram ao entendimento de que o processo de globalizagao impu-
nha uma competigdo entre sistemas industriais regionais; em consequéncia disso,
as politicas de desenvolvimento regional nao podiam ser exclusivamente locais.
A coordenagao horizontal de vdrios atores (bottom-up) devia ser complementada
pela coordenagio vertical entre os diversos niveis de agao (top-down) (CROCCO;
DINIZ, 2006, p. 14-15). A terceira geragao de politicas regionais, dessa forma,
propde uma sintese de agoes exdgenas e enddgenas.

Essa forma integrada de atuagao tende, em tese, a potencializar os resultados
da PNDRI, pois a superagio das desigualdades ndo estd limitada a dimensao estri-
tamente econdmica e social, e sim a um conjunto de vetores que impulsiona o desen-
volvimento em dado territdrio, sendo considerado, inclusive, o fortalecimento institu-
cional. Grau (2005) destaca o cardter intersetorial das politicas publicas. Segundo ela,

[...] laintegracidn entre sectores posibilita la bisqueda de soluciones integrales. Esta
premisa le asigna un fundamento expresamente politico a la intersectorialidad y se
traduce en la asuncién de que todas las politicas publicas que persigan estrategias
globales de desarrollo, tales como la modificacién de la calidad de vida de la pobla-
cién, deben ser planificadas y ejecutadas intersectorialmente (GRAU, 2005, p. 1).

A solidariedade regional é também um outro importante principio da PNDR
II. Ele estd ancorado em mais uma “mensagem-for¢a” resultante da Conferéncia
Nacional de Desenvolvimento Regional, a partir da qual se aponta a necessidade da
redistribuicdo territorial das atividades estruturantes do desenvolvimento — um grande
desafio a ser enfrentado. O préprio contexto da globalizagao impds uma cultura de
competicao entre estados nacionais e entre as fragdes territoriais de um mesmo pais,
o que vem dificultando sobremaneira as iniciativas de cooperagio. Os resquicios do
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idedrio neoliberal em diversas politicas puiblicas agravam ainda mais esse aspecto.
Santos (2005) contribui para pensar a respeito dessa questao ao afirmar que

[...] [qJuando o sistema politico formado pelos governos e pelas empresas utiliza os
sistemas técnicos contemporineos e seu imagindrio para produzir a atual globaliza-
¢do, aponta-nos para formas de relagoes econdémicas implacdveis que nao aceitam
discussio e exigem obediéncia imediata (p. 44).

Do raciocinio do autor, depreende-se que a politica publica que tenha pre-
tensao de reverter tal situagao, amparada em mecanismos de promogao e estimulo
a solidariedade regional, encontrard complexos obstdculos gerados pelo préprio
aparelho governamental, que tende a operar a partir de 1dgicas setoriais e com
priorizacoes geogréficas que nem sempre favorecem a equidade.

A PNDR I propde como principio, igualmente, a valorizagio da diversidade
territorial, ambiental, social, cultural e econdmica. Essa politica, além de reconhecer
devidamente o que sempre foi visto como parte de nossa complexidade, destaca um
elemento favordvel para que o pais se torne atrativo e, por assim dizer, competitivo. A
diversidade é um ativo das regi6es e, a0 mesmo tempo, um fator-chave paraa promogao
de seu desenvolvimento. Juntamente da combinagio de competitividade e equidade no
desenvolvimento produtivo, pretende-se com esse principio ratificar e valorizar, como
vantagem competitiva para o pais, as potencialidades das capacidades produtiva e criativa
de cada territério, do patriménio natural e cultural e da diversidade local e regional.

A sustentabilidade ¢ de fundamental importincia para a PNDR I, e nio se
restringe a dimensao ambiental. A preocupagio maior de tal politica é garantir a pos-
sibilidade de ciclos virtuosos longos, capazes de assegurar para as regioes a construgao
de uma sociedade diversa & atual, na qual haja uma efetiva redu¢ao das desigualdades
de oportunidades em razao do lugar de nascimento ou de moradia dos seus cidadaos.

A Nova Politica procura recolocar na agenda de governo um tema complexo,
mas atualmente em evidéncia: o pacto da federagio brasileira. Com o respeito ao
federalismo cooperativo, ela reconhece a persisténcia da tensao entre entes federados
— problema de origem que vem se agravando nas tltimas décadas e que a Consti-
tuigdo Federal de 1988, apesar de seus avangos, no conseguiu solucionar —, bem
como da concentragio de receitas no Ambito da Uniao. Quando a PNDRII confere
centralidade ao tema, estd conclamando, na verdade, o governo central a fazer uma
reflexdo acerca do desenho e da prdtica do atual pacto federativo, propondo seu
fortalecimento, ainda que em outras bases, e a valorizagao das potencialidades de
cada um de seus entes, integrando-os ao sistema de governanga.

Com o que foi indicado, nota-se que a proposta de PNDR II traz em seu bojo
uma visao complexa (e nacionalizada) da questao regional brasileira, com énfases em
problemdticas que se manifestam, distintamente, em cada uma das regioes. Ela parte
do pressuposto de que, no Brasil, as desigualdades possuem multiplas manifestagoes
e que o quadro de assimetrias ¢ dinimico tanto no tempo quanto no espago.
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Para abordar e enfrentar as particularidades dessas complexas problemdticas,
a PNDR II baseia-se em quatro objetivos especificos. O primeiro deles ¢ a conver-
géncia, objetivo fundamental em qualquer politica regional. Por meio dele, visa-se a
[...] reduzir as diferengas no nivel de desenvolvimento e na qualidade de vida entre
regides e intrarregionalmente e promover a equidade no acesso a oportunidades
de desenvolvimento [...] para os territérios e as pessoas que neles vivem. Deve-se
observar que pela convergéncia nao se propoe a igualdade dos niveis de desenvol-
vimento das regides — isso ndo seria possivel diante de nosso sistema econdmico
—, mas a diminuigio das exorbitantes discrepincias que fragmentam o territério
brasileiro e condena a exclusio parcelas significativas da sociedade, deixadas a
margem dos processos de desenvolvimento.

Os indicadores selecionados para esse objetivo s3o rendimento domiciliar
per capita nas microrregioes do IBGE (destinado 4 elegibilidade de microrregioes)
e variagao do Produto Interno Bruto (PIB) em 10 anos (destinado a priorizagao
de microrregides elegiveis). A politica regional brasileira interessa verificar o nivel
de produgao de riqueza nas regioes e, principalmente, como esta ¢ distribuida e

apropriada pela sociedade (Figura 1).

Figura 1 - Brasil: Classificagao das Microrregioes segundo RDPc x Var PIB (2000-2010)

Prioridade 1 — Espacos com RDPc abaixo de 50%
da média nacional ; e entre 50% e 75% da média
de baixo dinamismo (sendo a variagdo do PIB
menor que mediana da variagdo do PIB nacional).

Prioridade 2- Espagos com RDPc entre 50%
e 75% da média nacional com alto dinamismo
(sendo a variagdo do PIB maior que mediana
da variagédo do PIB nacional)

A PIB Legenda:
< Mediana > Mediana Classificacao
<50% WEEUCENQINGCNENEN Renda muito baixa Renda Baixa Dinamica
RPDc Estagnada Dindmica M Renda Baixa Estagnada
>50% Renda baixa Renda baixa M Renda Muito Baixa Estagnada

<75% Estagnada Dinamica Renda Muito Baixa Dinamica

Fonte: Observatério do Desenvolvimento Regional, 2014.
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O segundo ¢ intentar promover a competitividade em regives que apresentam
declinio populacional e elevadas taxas de emigragio decorrentes de sua baixa capa-
cidade de geragao de oportunidades de emprego e renda e oferta de servigos. Tais
regides, ainda que nio sejam caracterizadas como de baixa renda, vém perdendo
dinamismo ao longo do tempo. De forma surpreendente, esse objetivo atinge,
por um lado, todas as macrorregides do pafs, particularmente a Regido Sul, que,
vinte anos atrds, desconhecia tal processo, conforme pode ser verificado na Figura
2. Por outro, as tradicionais 4reas de expulsao populacional, como o Nordeste e
o Semidrido, revertem essas tendéncias e j4 se constituem como focos de atragao,
sobretudo as sub-regides que apresentaram forte crescimento nos tltimos anos,
como os vales dos rios nordestinos e/ou as capitais de porte médio que se “me-
tropolizaram”. De modo semelhante, existem microrregioes na Regiao Norte que
possuem crescimento populacional a taxas chinesas, isto é, muito acima da média
nacional, principalmente aquelas que sao receptoras de grandes obras estruturantes.

Figura 2 — Brasil: Taxa de Crescimento Populacional por Microrregioes (2000-2010)

Legenda
Classificagdo
I Crescimento Populacional Negativo
I A 50% do Crescimento Nacional
De 50% a 100% do Crescimento Nacienal
[ De 100% a 150% do Crescimento Nacional
|| Acima de 150% do Crescimonto Nacional

Fonte: Observatério do Desenvolvimento Regional, 2014.

A atuagdo da PNDR I, com base nesses aspectos, oportuniza o enfrentamento
das questdes que levam determinadas regides a perderem populagio e focaliza dreas
receptoras de grandes contingentes migratdrios, as quais, igualmente, necessitam
de uma atuagio coordenada para evitar o agravamento de problemas sociais e o
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estancamento do processo de desenvolvimento econdmico. A isso, assinale-se que as
dreas onde se situam projetos estruturantes tém tratamento diferenciado no 4mbito
da Nova Politica ao se constituirem, automaticamente, como regides-programa.

A agregagio de valor e diversificacio econdmica em regives que apresentam forte
especializa¢io na produgio de commodities agricolas e/ou minerais, com baixo valor
agregado nas exportagoes, baixa diversificacao econdmica, elevada desigualdade
social e elevado risco ambiental, ¢ o terceiro objetivo da PNDR II. Ele atinge as
dreas que se encontram suscetiveis as for¢as do mercado mundial. As a¢des volta-
das para tais regides centram-se na agregagao de valor aos produtos 77z natura e na
diversificagdo produtiva. Nesse sentido, trata-se de construir uma base econdémica
e um tecido produtivo mais complexo e denso, com alto grau de inovagdo tecno-
légica, alta capilaridade e grande potencial de inclusao.

O quarto e dltimo objetivo alcanga todo o territério nacional e estd relacio-
nado ao fortalecimento da rede de cidades médias, a saber: construir uma rede de
cidades com maior harmonia entre os diferentes niveis hierdrquicos, identificando e
fortalecendo as centralidades que possam operar, em variadas escalas, como vértices
de uma rede policéntrica, com vistas a contribuir, ademais, para a desconcentragio
e interiorizagao do desenvolvimento.

Estudos recentes identificam mudancas na rede brasileira de cidades, re-
sultantes de transformagbes socioecondmicas nos anos 1980 e 1990, tais como
a proliferagao de “ilhas” dinimicas industriais para além do centro-sul (embora
fragmentadas), a redu¢ao do movimento de migra¢ao rumo as grandes metrépoles,
com ampliagdo das migragdes intrarregionais, ¢ o crescimento das cidades médias.
Percebe-se que as conexdes entre as regies de influéncia nao apresentam articulagao,
verificando-se auséncia de niveis hierdrquicos intermedidrios nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, onde as capitais continuam assumindo a concentragio
dos equipamentos e servigos.

Segundo Correa (1995), no territdério de um pafs, a rede de cidades reflete o
nivel de integrago dos sistemas produtivo, financeiro e sociocultural e influencia
a forma como esses mesmos sistemas configuram-se por meio do papel das cidades
como polos organizadores de processos econdmicos e sociais e como lécus de
tomada de decisdo. Considerando a importincia do tema e sua interface com
as politicas publicas, érgaos diversos do governo desenvolveram estudos sobre
a rede de cidades a partir de distintas metodologias, como o IBGE, o IPEA e
o MPOG/CEDEPLAR (Figuras 3 a 5). A PNDR II toma esses estudos como
ponto de partida para a negociagao politica e institucional, a fim de estruturar
uma rede de cidades mais harménica, sem desconsiderar o papel que os pequenos
nucleos ou os municipios rurais e as por¢oes ruralizadas das cidades desempe-
nham nas rela¢des com as cidades médias e metrépoles. Nisso, é-se levado em
conta que a dimensao do rural incorpora nio apenas dreas dispersas, mas também
concentragoes urbanas que se explicam por sua relagao com recursos naturais

(CAMPOS; KRAHL, 2006:87).
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Figura 3 — Brasil: Rede de Cidades Brasileira segundo a REGIC

Fonte: IBGE, 2007.

Figura 4 — Proposta da Rede Urbana Brasileira segundo o MPOG

Fonte: IBGE, 2007.
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Figura 5 — Rede Urbana Brasileira segundo o IPEA

Base Cartografica: IBGE (1991).
Elaborado por Cléudio Egler (1998).

Fonte: IPEA, 2002.

A PNDR II ndo desconsidera as contribuicdes j4 existentes, mas sinaliza um
mapa estratégico para o governo federal, para as superintendéncias de desenvol-
vimento e para os governos estaduais, com o intuito de que os investimentos em
oferta de servigos de qualidade, a estruturagio de sistemas produtivos e inovativos
locais e regionais e a provisao de infraestrutura de conexdo convirjam para e com-
plementem a constitui¢do de novas centralidades.

Além dos objetivos que indicam, explicitamente, as dreas de atuagio, de-
terminadas regides sdo, por natureza, consideradas prioritdrias pela PNDR 1I,
quais sejam: a Faixa de Fronteira, o Semidrido e a RIDE-DFE. Cada uma delas
apresenta problemdticas regionais de ordem diferenciada, conquanto possuam
um quadro de assimetrias comum. A Faixa de Fronteira ¢ caracterizada pelos
baixos indicadores sociais e por ser porta de entrada de diversos “materiais”
ilicitos; no entanto, a posi¢ao estratégica de seu territério para a integragao sul-
-americana e sua grande diversidade tornam-na especial para a PNDR II. O
Semidrido ainda é marcado pela vulnerabilidade das populagdes rurais de mais
baixa renda em fun¢io da incidéncia de fendmenos ambientais extremos, como
as secas. Recentemente, vé-se nessa regiao um incipiente processo de dinami-
zagio econdmica, distribuida de forma pouco equitativa no territério, devido
a proliferaco das chamadas “ilhas” de dinamismo, com baixa articulagao com
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as economias regional e nacional e, por isso, com tendéncias a concentragio in-
trarregional. A RIDE — DF apresenta alto grau de desigualdade, sendo também
ponto nevrilgico de integragio logistica do territério nacional. E um aglomerado
urbano fortemente conurbado, com caracteristicas metropolitanas e assimetrias,
especialmente na oferta de postos de trabalho com melhor remuneracao e de
servigos publicos, o que ocasiona uma forte centraliza¢ao de Brasilia frente aos
demais integrantes da regido.

Destaque-se que os projetos da PNDR II ultrapassam os recortes prioritd-
rios acima explicitados. A politica proposta institui as Regioes Programa Natas e
aquelas que podem ser criadas por tempo determinado, em fungio das demandas
advindas da sociedade e com anuéncia das instincias de governanga da PNDR II
ou, ainda, das dreas receptoras de grandes projetos estruturantes, como mostra a
figura abaixo, que sugere algumas dessas regides para a Amazdnia.

Figura 6 — Exemplos de Regioes Programa da Amazénia na PNDR Il

Exemplos Regides — Programa da Amazénia

RP = Plano BR 163
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Fonte: Os autores, 2014.

Uma importante inovagao trazida pela PNDRII ¢ o sistema de governanga
multinivel e participativo. Um sistema orginico, com instancias de didlogo hori-
zontais e verticais, que pretende potencializar a¢oes do governo federal em dire¢ao
as regides prioritdrias da politica por meio da integragdo e coordenagio, atuando
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de forma complementar ao que vem sendo desenvolvido pelos governos estaduais
e pelas municipalidades.

O desenho desejado ¢ feito a partir de acordos multilaterais em torno de
temas ou “vetores de desenvolvimento” compreendidos como prioritdrios, como
educagao, ciéncia e tecnologia, inovagao, infraestrutura, acesso a servigos publicos,
estruturagao e dinamizagao de setores produtivos, saide e sustentabilidade. Esses
temas sao objeto de pactos de compromissos mutuos — os chamados Pactos de
Metas —, firmados entre o Ministério da Integragao Nacional e os ministérios que
implementam planos setoriais que impactam diretamente o desenvolvimento de
territérios e regides, como o Plano de Aceleragao do Crescimento, a Estratégia
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, o Plano Nacional de Educacao, o
Plano Brasil Maior, dentre outros. Os pactos sao realizados estrategicamente, com
o objetivo de regionalizar os grandes planos setoriais e, em consequéncia, reverter
os indicadores das regies-programa, tendo como base carteiras de projetos pre-
viamente definidas.

Outro recurso de grande importincia para a legitimagao da PNDR ¢ a rede
de instincias colegiadas — isto ¢, o Sistema Nacional de Governanga para o De-
senvolvimento Regional, que aproxima governo e diversos segmentos da sociedade
civil organizada. Com ele, propoe-se a estruturagao dos Conselhos Nacional, Ma-
crorregional e Estaduais, assim como a integragao das Instincias Sub-Regionais
que atuam em escalas diversas e que hoje representam o esforgo de articulagao e
cooperagao voluntdria de entes da federagdo e representantes da sociedade, como
os conséreios publicos, as agéncias de desenvolvimento, os comités de bacias, os
colegiados territoriais e/ou os féruns mesorregionais. Sublinhe-se que, no Ambito
da proposta da PNDR 11, a Ciamara de Politicas de Integracao Nacional e Desen-
volvimento Regional serd reativada, mantendo sua coordenagio a cargo da Casa
Civil da Presidéncia da Republica (Figura 7).

Dessa forma, objetiva-se que o sistema seja integrado verticalmente, sem
que haja hierarquiza¢ao nem sobreposi¢ao de atribuigées e/ou competéncias.
Em todas as instincias busca-se o compartilhamento das decisées, de modo que
inexista imposi¢ao. Estimula-se, a0 mesmo tempo, o didlogo com os instru-
mentos de planejamento (PPAs) em todos os niveis de governo, aproveitando
o momento em que se pretende institucionalizar a participagio na elaboragao
dos Planos Plurianuais a fim de se potencializar os resultados das iniciativas
governamentais.

O exercicio da regionalizagio pode ser o ponto de partida onde se “encon-
trardo” o governo central, as superintendéncias macrorregionais, os governos
estaduais e as municipalidades. Essa delimitagdo espacial possibilitard um processo
de avaliagao e monitoramento mais aperfeigoado, considerando, por exemplo,
indicadores de efetividade das politicas publicas implementadas nos limites de
uma regiio.
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Figura 7 - Proposta do Sistema de Governanca Multinivel da PNDR II
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Fonte: Os autores, 2014.

4 Questoes que ainda persistem no ambito da PNDR Il

Apesar dos avangos da PNDR em sua primeira e segunda fase, ainda existem
questoes abertas ao debate. A fonte e garantia dos aportes ao pretendido Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) sio alvo de incertezas para a
politica, uma vez que, nos tltimos anos, a insuficiéncia dos recursos orgamentd-
rios foi um fator limitante para a PNDR I. Isso ¢ reconhecido no documento de
Referéncia da Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, no qual se
afirma: “os recursos disponiveis foram muito baixos e com elevada participagao
de emendas parlamentares; as agoes foram, via de regra, pontuais, difusas e sem
continuidade, com baixa capacidade de transformar a dinAmica regional” (BRASIL.
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2012, p. 13).

Convém pontuar que os recursos de um fundo especifico nio sao uma demanda
do Ministério da Integraciao Nacional, mas um reclame dos governos subnacionais
que ainda encontram no financiamento (ou na auséncia dele) um grande obstdculo
para o desenvolvimento regional. Com relagio a Regido Sul, Cargnin (2014) destaca:

Um dos principais fatores limitantes para a potencializagio das agdes da PNDR [...]
¢ a inexisténcia de fontes de financiamento para a politica, especialmente devido &
auséncia dos fundos constitucionais. Desse modo, as agbes ficam, em sua grande
maioria, condicionadas & aprovagao de emendas constitucionais que, normalmente,
ndo estdo articuladas a um projeto de desenvolvimento (CARGNIN, 2014, p. 34).
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Embora a criagdo do FNDR seja uma proposta explicita na PNDR 1I, os
impactos orgamentérios e/ou financeiros para o Tesouro Nacional ainda deman-
dam longo ciclo de negociagbes nos mais altos niveis de governo. O FNDR deve,
igualmente, ser disciplinado por um conjunto de outros normativos, uma vez que
os instrumentos atualmente disponiveis — os Fundos Constitucionais e de Desen-
volvimento — sdo destinados ao setor privado e objeto de determinados setores
produtivos, conforme se verifica nos diplomas legais que os criaram. Como um
fundo complementar, enderegado, pois, ao setor publico e voltado para a elabo-
ragdo de projetos, estruturagio de sistemas produtivos e inovativos, capacitagao,
provisio de infraestrutura complementar, dentre outras destinagoes, sua garantia
de acesso a recursos publicos passa, necessariamente, pela articula¢io dos governos
subnacionais, no sentido de sensibilizd-los para a proposi¢ao de projetos articulados
ao desenvolvimento regional.

Outro aspecto que merece atengao sao as questoes ainda nao sanadas da
relagdo entre os entes federados. Estas podem transformar-se em um obstdculo
ao andamento da PNDR II, porquanto nio basta reconhecer as diversas compo-
sigdes organizacionais e associativas que conformam as Instincias Sub-Regionais
para superar aspectos que tém marcado a interagao dos governos subnacionais. A
esse respeito, destaque-se a persisténcia da guerra fiscal, que jd nao se limita aos
estados, ao contrdrio, tem sido amplamente vivenciada nos municipios. Brandao
(2008) argumenta que

[...] o pacto federativo brasileiro estd esgarcado, carente de mecanismos de coorde-
nagio federativa e marcado antes por agdes competitivas do que cooperativas. Sua
manifesta¢dao mais evidente foi o acirramento da guerra fiscal na década de 1990, que
explicitou uma disputa ferrenha, uma verdadeira “guerra” dos lugares, pela implan-
tagdo de novos investimentos entre estados e municipios, inclusive entre municipios
de uma mesma regido metropolitana (p. 148).

Apesar de a PNDR I ter o federalismo cooperativo dentre seus principios,
hd um debate que alcanga as cldusulas basilares da Constitui¢ao Federal de 1988,
sobretudo aquelas que estao no seu Capitulo I, cujo contetido trata da organizagao
da Uniio, atribuindo competéncias, concorrentes e exclusivas, aos entes federados.

A articulagao horizontal no 4mbito do Governo Federal também é condigao
para o sucesso da PNDR II. A excessiva setorializa¢ao e as dificuldades do exercicio
de um planejamento de mais longo prazo que demonstre claramente a estratégia e
o modelo de desenvolvimento que se almeja para o Brasil sdo fatores que desafiam
sua implementagdo. A baixa integragdo ¢ recorrente nos discursos dos érgaos de
governo, porém ¢ ainda mais evidente nos documentos emanados dos érgaos de
controle e fiscalizagao que, de forma reiterada, chamam a atengao para o proble-
ma, como se pode averiguar nos fragmentos de textos de Acérdaos do Tribunal de
Contas da Unido que compdem o Quadro 1.
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Quadro 1 - A auséncia de coordenagao na perspectiva dos drgaos de controle

Acérdao | Programa Avaliado Recomendacao

Diante do exposto e visando contribuir para a melhoria
do desempenho do Programa Bolsa-Familia [...] com as
seguintes propostas: d) se articule com o Programa de

2.781/2011 Bolsa Familia Agentes Comunitarios de Saude — PACS e o Programa
Saude da Familia — a PSF, visando promover o cum-
primento e acompanhamento das condicionalidades do
Bolsa-Familia [...].

Entende-se pertinente recomendar a Funasa e a Sedu
que desenvolvam, em articulagdo com os demais Or-
gaos federais executores de acbes de saneamento, um

117/2011 Saneamento sistema informatizado integrado que contemple informa-
¢coes de saneamento em bases municipais e de acesso
possivel a 6rgaos publicos interessados e a entidades
de pesquisa.

Agrava ainda mais o problema a desarticulacdo entre
os 6rgaos do Ministério da Saude no que se refere ao
- monitoramento e avaliagcdo. A falta de uma politica que
Assisténcia o ~ ) A )
182/2011 - direcione as acodes, defina diretrizes, estabeleca ins-
Farmacéutica = .
trumentos e formas de cooperagéo entre as unidades
resulta na fragmentacdo das acdes, sendo observadas
sobreposi¢des em algumas areas |[...].

Ficou demonstrado que ndo ha definicao de responsabi-
lidades no sistema esportivo no que tange ao processo
de formac&o de atletas. Tal situagao j& fora constatada
Esporte de Alto [em consideragdes sobre] a auséncia de politicas gover-
Rendimento namentais integradas nas trés esferas do poder publico
federal, estadual e municipal, [...] indefinicao das atribui-
¢coes e responsabilidades dos agentes responsaveis pelo
desenvolvimento da base esportiva nacional [...].

357/2011

Uma das evidéncias da baixa institucionalizacéo ¢é a fal-
ta de articulacdo dos 6rgaos responsaveis por agdes de
Prevencéao a prevencao e de resposta aos desastres. Ficou evidente
Desastres a necessidade de que 6rgdos que executem programas
afins a defesa civil passem a interagir na busca de solu-

¢cOes para problemas comuns.

Fonte: Brasil. Tribunal de Contas da Unido (2011b-2011f).

1.781/2011

Verifica-se a necessidade de um alinhamento institucional que nio pretenda
subverter as légicas das demais politicas publicas, mas que, a0 mesmo tempo,
garanta em cada uma destas dltimas um olhar cuidadoso para a questao das desi-
gualdades regionais.

Isso requer um esfor¢o de compreender a questao regional de uma perspectiva
transversal e, portanto, integradora de agéncias governamentais, bem como um
exercicio constante de negociagao e estabelecimento de consensos e pactos mutuos
— 0 que exige, por sua vez, maturidade institucional.
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Outro ponto a ser considerado quando da implementagio da PNDR I é a
compreensio da complexidade do territério brasileiro e sua dinAmica, materializada
na tipologia espacial dos quatro objetivos analisados anteriormente. As problemadti-
cas que levam 2 atuagio da politica em cada uma das por¢oes do territério nao sao
excludentes; na verdade, elas podem até mesmo ocorrer simultaneamente. Assim,
por exemplo, territérios que apresentam excessiva especializacdo em commodities
podem ser dreas de imigragao e, de algum modo, necessitar de aten¢ao especial,
dado o rdpido crescimento da popula¢io e a pressao exercida sobre os servigos pu-
blicos. H4 também a possibilidade de que elas sejam cidades que caminham para
um processo de transformagio em centros de atragio regional e, por isso, podem
vir a requerer investimentos publicos em bens e servigos, jd que estdo integrando-se
a proposta da rede de cidades com foco em cidades médias. O fragmento seguinte,
retirado de um estudo feito pelo IPEA sobre as cidades médias brasileiras, aponta
o papel desses centros urbanos no contexto nacional:

[...] as cidades médias aparecem como os postos avan¢ados de expansio do sistema
socioeconémico nacional [...]. Seja por meio de uma produgio prépria, seja, so-
bretudo, funcionando como redistribuidora, a cidade média representa um ponto
de difusdo da produgio e dos valores do sistema socioecondmico de que faz parte

(AMORIM FILHO; SERRA, 2001, p. 19).

Esse excerto demonstra que as cidades médias funcionam como elos de
transmissao entre os centros nacionais de decisio e o restante do territdrio. Suas
fungdes tornam-se complexas ao se subordinarem a primazia metropolitana e,
concomitantemente, a0 interagirem com espagos exteriores ao territério nacional,
em especial onde existem atividades econdmicas voltadas para esses mercados.
No caso do Brasil, um fator tem-se mostrado como um importante dinamizador
desses centros: as grandes obras estruturantes. Como exemplo podem ser citadas
as hidrelétricas, os complexos industriais, os portos, as plataformas multimodais
de transporte, dentre outros projetos que tém carreado para cidades grandes con-
tingentes populacionais. O cendrio atual pode ser tomado como um momento
estratégico para a implementagao da PNDR II. Contudo, a dinimica global
em que o Brasil se insere vai reclamar no futuro o adensamento de suas redes e,
consequentemente, outros grandes projetos deverao surgir. Os atores da arena do
desenvolvimento regional devem, portanto, estar atentos as alteragdes de cendrio
— 0 que nem sempre ¢ algo de fécil percep¢ao e/ou avaliagio.

Nesse ponto, aparece um tema relevante: o debate em torno das metodologias
de avaliagdo para aferi¢dao dos resultados de politicas publicas de uma forma em
geral. Trata-se de um problema recorrente no 4mbito do governo e ainda bastante
controverso no meio académico, embora jd bastante estudado. Talvez a principal
questdo que se tem hoje é saber o que avaliar. As politicas? Os programas? As a¢oes?
Os projetos? As institui¢des? Ou, enfim, o conjunto? Se somente a avaliagio de
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uma politica evidencia um enorme desafio, calcule-se o nivel da tarefa quando se
pretende abarcar todo o sistema.

Concernente 2 PNDR, seu cardter transversal traz um enorme desafio para
sua avalia¢do: nela atuam politicas publicas de natureza diversas. Tal cendrio torna-
-se mais complexo se se considera que seu desenho realiza elos entre o governo
central e os demais niveis federados. Para uma politica com esses contornos, os
elementos que a compdem devem ser pensados sempre de forma conjunta para
que os resultados nao fiquem compartimentados nem sejam obscurecidos, e, assim,
possibilitem subsidiar decisoes futuras.

Como a PNDR ¢ uma politica que possui horizontes temporais diversos e lida,
como dito, com problemas complexos e dinimicos relacionados com o territério,
¢ importante que seu sistema de monitoramento considere essas particularidades.
Os indicadores que evidenciam seus resultados necessitam, do mesmo modo,
adequar-se no tempo e no espago, bem como precisam ser analisados em escalas
diversas, a partir das quais seja possivel relativizar as mudangas de realidade de
cada fragao territorial. Além de medidas relativas aos resultados, ressalte-se que hd
uma crescente necessidade de indicadores intermedidrios, j4 que algumas agoes
tendem a mostrar efeitos robustos apenas em longo prazo, sobretudo aquelas que
sdo realizadas em dreas mais pauperizadas.

Acrescente-se que, para se chegar a uma leitura mais préxima dos resultados da
PNDRII, isto ¢, em conformidade com seus objetivos e com a “real” complexidade
das assimetrias multidimensionais existentes no Brasil, ¢ necessdrio que seja feito o
esforgo de se utilizar os indicadores disponibilizados a partir de cruzamentos e qualifi-
cagoes de andlises. Nesse sentido, o monitoramento e a avaliagio da PNDR precisam
ser, em alguma medida, flexiveis, de modo a possibilitar atualiza¢des constantes.

A celeridade de aprovacio, ainda que fuja dos aspectos técnicos da PNDR
I1, é um ponto de grande relevincia para pensi-la, isto porque diversos elementos
estao envolvidos na sua tramitagao no Congresso Nacional, seja nos ritos das casas
legislativas, seja no processo de tramitacio de propostas de leis, que, com raras
excegdes, saem normalmente bastante modificadas pelas emendas. Um estudo
realizado por Geraldo de Morais Rodrigues aponta que o periodo médio para
tramita¢ao de uma lei no Congresso Nacional atinge 350 dias. O autor postula,
entretanto, que “este dado, por si s6, ndo permite se ter nogao perfeita dos tempos
de tramita¢ao” (RODRIGUES, 2004, p. 36). De fato, alguns Projetos de Lei che-
gam a permanecer nas casas legislativas por 9,7 mil dias. A resolugao dessa questao
foge a governanca do Ministério da Integragao Nacional, alcangando liderangas
politicas dos poderes executivo e legislativo. A forma de se acelerar esse processo
pode estar nos canais democrdticos, caso o Congresso Nacional estabelega formas
de dialogar com a sociedade civil organizada, por exemplo, por meio de audiéncias
publicas e de outros instrumentos de aproximagao com os atores envolvidos no
processo de construgao da PNDR, principalmente com aqueles que, anteriormente,
participaram do processo conferencial.
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Ainda no aspecto politico, é importante que o tema seja algado a condi¢ao de
prioritdrio pelos futuros governantes: integrar a agenda ¢ fdcil, o dificil é garantir
capacidades (financeiras e técnicas) para implementar uma politica pablica em
um contexto de competi¢io por recursos. A teoria de John Kingdon dos multiple
streams parece ser aquela que mais se adéqua a situagao da PNDR II, uma vez que,
de acordo com o autor, os formuladores de politicas nao conseguem atuar e deci-
dir sobre todos os temas a0 mesmo tempo. Quando se observa a classifica¢io de
Kingdon para as agendas, nota-se que o desenvolvimento regional esteve presente
em cada uma delas em determinado tempo:

a)  Agenda sistémica ou nao governamental: corresponde a lista de assuntos e
problemas do pais postos na sociedade, os quais, por algum motivo, nio
despertaram a atengdo do governo e dos formuladores de politica em cer-
to momento e ficaram aguardando oportunidade ¢/ou disputando espago
para entrar na agenda governamental. Pode-se dizer que, no Brasil, essa
agenda do desenvolvimento regional é permanente e difusa na sociedade
civil organizada, dado que o modelo de econémico adotado pelo pais fun-
ciona como uma espécie de retrato da discussao de Trotsky (1930) sobre
o capitalismo como um modo de produgio em que a desigualdade ¢ algo
inerente ao seu desenvolvimento, naturalizando também as desigualdades
espaciais;

b) Agenda institucional ou governamental: inclui os problemas que obtém a
atengao do governo, mas que nio se apresentaram, por ora, na mesa de
decisao. Essa classificagao poderia estar situada na contemporaneidade, ji
que, ainda hoje, os governos optam por um conjunto de politicas que se he-
gemonizam frente as demais, relegando estas dltimas a um plano secunddrio
na tomada de decisio;

c)  Agenda deciséria ou politica: corresponde a lista de problemas que estao
sendo considerados e que serdo trabalhados nos processos decisérios. Trata-
-se de uma caracteristica muito restrita a determinados governos, como o
de Juscelino Kubitscheck, que conferiu um espago privilegiado para o tema,
trazendo-o inclusive para dentro do gabinete da presidéncia.

Por dltimo, existe uma questdao que estd acima de todas as anteriores: a
politica macroecondmica do pais e seus fundamentos, juntamente do contexto
internacional. Esses fatores sao determinantes para assegurar espago e recursos
para a PNDR 11, isto porque, em conjunturas de restri¢ao, as prioridades sao
asseguradas, em geral, para as politicas de assisténcia, como satde e educagao.
Em momentos de crise, a retomada do crescimento dd-se nas regides com maior
capacidade de competir no mercado mundial, isto é, naquelas que jd possuem
infraestrutura consolidada. Consequentemente, ¢ em tais dreas que, para per-
mitir o reestabelecimento da atividade econdmica e a integra¢ao produtiva do
pais no cendrio global, se concentra o investimento publico. Um exemplo disso
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¢ a atual instabilidade econémica mundial, na qual, desde 2008, um conjunto
extenso de paises (no circunscritos apenas aqueles que pertencem ao capitalis-
mo central) vem se debatendo entre taxas de crescimento, as vezes, razodvelis e,
em outras, bastante timidas, chegando a alcancar cendrios recessivos. Essa grave
crise mundial implicou (e vem implicando) continuos ajustamentos na agenda
de politicas publicas e hierarquiza¢o cada vez maior de prioridades. O Brasil,
mais especificamente, apesar de ter resistido aos seus primeiros impactos, j4 se
encontra, semelhante a outros paises, em um terreno instdvel. Conforme observa

Pochmann (2009):

No caso brasileiro, destacam-se trés principais vetores de transmissao da crise exter-
na. O primeiro refere-se 4 drédstica contengio do crédito internacional que atingiu
fortemente o setor produtivo doméstico, especialmente as empresas produtoras
de mercadorias de maior valor unitdrio e dependentes de financiamentos (bens de
consumo durdvel e de capitais). O segundo vetor diz respeito ao encolhimento do
comércio externo que impacta diretamente parcela do setor produtivo compro-
metido com o atendimento da demanda oriunda de exportagbes. O terceiro vetor
de transmissdo da crise internacional deriva das decisbes das matrizes das grandes
corporagdes transnacionais, responsdveis pelo reposicionamento mais contido das
filiais em opera¢io no Brasil (p. 63).

A partir do que foi considerado, se aprovada no Congresso Nacional, a PNDR
ainda necessitard de aportes or¢amentdrios e financeiros, além de disponibilidade
de quadros técnicos qualificados, dependentes, fortemente, de cendrios mais am-
plos e complexos.

Nio se pretendeu aqui esgotar as questoes relativas ao futuro da PNDR.
Objetivou-se, sim, trazer a tona reflexdes que podem servir de esclarecimento na
construgao de uma politica dessa natureza, tendo em vista tanto aspectos técnicos
e institucionais quanto o que se refere aos ritos de tramitagao no 4mbito politico.

5 Consideracoes Finais

A discussao sobre o desenvolvimento regional no Brasil antecede sua institu-
cionalizagio, pois o problema das desigualdades foi um companheiro histérico da
formacio do territério nacional. No entanto, oficialmente, o tema ganha espaco
na agenda de governo apenas no final dos anos 1950, sendo que, ao longo das
ultimas cinco décadas, vem alternando-se, com maior ou menor visibilidade, nos
processos de institui¢ao de politicas publicas.

A PNDR jd tinha sido destacada no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007,
com desdobramentos tanto na sua institucionalizagdo, por meio do Decreto n°
6.047/2007, quanto na recriagao das Superintendéncias de Desenvolvimento Re-
gional (SUDENE e SUDAM), realizada no mesmo ano. Se, por um lado, houve

sinais positivos para essa politica, em func¢io da sensibilidade declarada ao tema
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no instrumento de planejamento do orgamento federal, por outro, o conjunto de
herangas de periodos anteriores fez com que seus resultados fossem timidos e suas
estratégias e intengdes, questiondvelis.

Esse arcabougco foi aqui analisado a partir de um olhar critico, resultando na
constata¢ao de que a PNDR de 2007 foi importante como um marco de retomada
da questao do desenvolvimento regional em novas bases, todavia, nao enfrentou o
problema de forma completamente adequada, haja vista os limitados instrumentos
que possuia. Diante desse quadro, foi preciso avaliar profundamente o que se tinha
disponivel e, juntamente, pensar a respeito do que se desejava para uma politica
regional mais robusta.

Evidenciou-se, além disso, a necessidade de se levar ao conhecimento da
sociedade as razbes pelas quais a PNDR nao lograra éxito na sua primeira fase, a
fim de que fosse construida, de forma participativa, uma proposta que buscasse
superar tais problemas. Esse foi o ponto de partida do processo conferencial que
reuniu 13 mil pessoas em 33 conferéncias (27 estaduais, cinco macrorregionais
e uma nacional), cujo resultado foi um conjunto de propostas sistematizadas em
temas diversos e sugestdes de instrumentos para a PNDR, todos retratados em
documentos oficiais.

As deliberagoes do processo conferencial, por sua vez, serviram de subsidio
para a elaboragdo do Projeto de Lei de uma nova politica regional, denominada
PNDR II, que procura suplementar as lacunas deixadas anteriormente e avangar
na sua legitimagdo como politica de Estado, sendo chancelada por um amplo
conjunto de atores.

Essa participagao facultou 8 PNDR II os seguintes elementos: inovagoes na
atuacdo territorial, na forma de dialogar com governos subnacionais e no arranjo
entre organizagoes do governo federal, estabelecendo compromissos multilaterais
direcionados a uma atuagio convergente e coordenada; criagdo de uma fonte
exclusiva de recursos para o desenvolvimento regional; institui¢do de um sistema
de governanga multinivel, com participagio da sociedade civil; proposi¢ao de um
alinhamento com os instrumentos de planejamento nos niveis federal e estadual;
constituigao de regides que devem receber tratamento especial tempordria ou
permanentemente; estabelecimento (e valorizagao) de instrumentos de monito-
ramento e avalia¢do. Enfim, pelo que se observa, ela é uma proposta arrojada de
politica publica que busca enfrentar o problema do desenvolvimento regional em
toda sua dimensao.

A complexidade do tema ¢, ainda, um fator que traz para a PNDR II in-
quietagbes, muitas delas expostas ao longo do texto, mas estas nao devem ser
compreendidas como obstdculos intransponiveis para sua implementagao. Sao,
na realidade, pontos que carecem de amadurecimento — algo que ¢ inerente a
toda politica publica, principalmente aquelas que lidam com objetos dinAmicos,
como ¢ o caso do espago geogrifico, e que pretendem resolver problemas de ordem

estrutural, foco da PNDR II.
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Adicionalmente, existem também as questdes que visam a ultrapassar o cardter
meramente técnico da discussio sobre a PNDR I1 e sua institucionaliza¢io, dando
énfase, por exemplo, aos aspectos propriamente politicos presentes nas politicas
publicas, sobretudo naquelas que almejam ser politicas de Estado. Esse ¢ um trade-
-off com o qual os atores envolvidos, direta e indiretamente, com o tema devem
arcar, pois ¢ parte do jogo da democracia e da participagio.

Para concluir, ¢ preciso ratificar que a PNDR 1I resulta de uma inten¢ao
coletiva, e, portanto, é uma idealiza¢io. Nao &, contudo, uma utopia, haja vista a
maturidade de todo o processo que a envolveu e da qualidade dos atores que dela
participaram, além da capacidade técnica relacionada ao processo, aspectos que
lhe conferem legitimidade para tornar-se uma politica de Estado com a estatura
que merece.
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Notas

1. Esse processo refere-se a realizagao da Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional.
2. Instituida pelo Decreto n® 4.793, de 23 de julho de 2003.

3. 0 processo conferencial voltado para a reformulagdo da PNDR Il envolveu, entre 0s anos de 2012 e 2013,
aproximadamente de 13 mil pessoas em 27 Conferéncias Estaduais, cinco Macrorregionais e uma Conferéncia
Nacional.
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