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APRESENTACAO

Uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional é essencial a constru-
cao de um pais moderno, igualitério e diverso. Por meio dessa Politica, é
fortalecida a acdo do Governo Federal em seus instrumentos de acao, via-
bilizando-se o exercicio conjunto do dever publico na esfera da diversidade
das regides brasileiras, na busca da reducdo das desigualdades socioeconé-
micas do pais e valorizacdo do potencial presente nas diferentes escalas do

territdrio nacional.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional é uma das politicas inova-
doras que permitem a combinacédo de crescimento econémico com reducao

das desigualdades sociais e regionais.

Apresentada em 2003, no 1° mandato do Presidente Lula, teve iniciada sua im-
plementagao ja em 2004. Em 2007, foi institucionalizada por meio do Decreto
Presidencial n. 6047, de 22 de fevereiro daquele ano, tendo se firmado como
uma estratégia de desenvolvimento alternativa a guerra fiscal e a fragmenta-

cao territorial que predominaram no pais desde a década de 80.

Ao Ministério da Integracdo Nacional coube a tarefa de implementar sua base
institucional e realinhar seus mecanismos em torno dos objetivos da Politica.

Com sua acdo, o Ministério pdde contribuir para recuperar a capacidade do




Estado brasileiro de planejar e agir, tendo em vista, especialmente, os direitos
daqueles que mais deles precisam. E o fez tendo em conta o papel indutor e
promotor de mudancas nas regides, nas quais se sobressai o didlogo social e o

pacto federativo inscrito na Constituicdo.

Por sua vez, a Secretaria de Desenvolvimento Regional do Ministério da Inte-
gracao Nacional tem participado ativamente do ciclo completo da implanta-
cao e apoio a execucao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional por
meio do cumprimento de suas responsabilidades regulamentares. Uma des-
sas responsabilidades, inscrita no capitulo IV do Decreto Presidencial 6047, de
2007, diz respeito a avaliacdo da Politica. Depois de interagir com o Tribunal de
Contas da Unido, que realizou uma inspecao na Politica — e da qual foi gerado
o0 Acérddon. 2.919, de 2009 - a Secretaria, por recomendacdo do Ministério da
Integracao Nacional, implementou uma avaliacdo independente da Politica, a
qual cobriu o periodo de fevereiro de 2007 (institucionalizacdo da politica) a
dezembro de 2010 (fim da gestdo presidencial), de forma a rever, atualizar e
aprofundar as propostas da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e,
desta forma, caminhar cada vez mais em direcdo aos seus propdsitos originais.
Este é o resultado desta iniciativa, implementada j& na gestdo da Presidenta
Dilma Rousseff que, neste momento, é colocado a disposi¢ao de todos os in-

teressados.

SERGIO DUARTE DE CASTRO, SECRETARIO

Secretaria do Desenvolvimento Regional do Ministério da Integracdo Nacional
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E INTERESSANTE VER QUE A GENTE NAO TEVE A POLI-
TICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, MAS
AVANCOU MUITO O TRATAMENTO DA QUESTAO REGIONAL
NAS POLITICAS SETORIAIS E AVANCOU MUITO NAS POLI-
TICAS TERRITORIAIS, SOMOS UM LABORATORIO HOJE.
TEM MUITA EXPERIENCIA INTERESSANTE.

(TANIA BACELAR)

O PONTO CENTRAL NA PNDR E INSTITUCIONALIZACAO.
COMO VOCE INSTITUCIONALIZA? COMO COORDENA AS
VARIAS ESCALAS DE DESENVOLVIMENTO? COMO INTE-
GRA A ESSA POLITICA REGIONAL AS EXPERIENCIAS DO
TERRITORIO DA CIDADANIA E DOS APL? E, AO MESNMO
TEMPO, COMO E QUE VOCE INTEGRA ESSAS SUPERIN-
TENDENCIAS MACRORREGIONAIS QUE AINDA PODEM
SER O "CIMENTO" DE UMA COISA MAIS EFETIVA NO FU-
TURO?

(LEONARDO GUIMARAES NETO)

O DILEMA DA "QUESTAO REGIONAL" DIANTE DO ENOR-
ME DESAFIO DA DESIGUALDADE, TUDO O QUE A PNDR
PODE FAZER E POUCO; MAS TUDO O QUE DEVE FAZERE
DEMASIADO

(MAURO MARCIO OLIVEIRA).







PRELIMINARES

Desde sua apresentacao, em fins de 2003, a PNDR' vem sendo debatida em
inumeros foruns e referendada por diversas instancias da sociedade e da
administracao publica brasileira, com destaque para o aval obtido junto ao
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), da Presidéncia da

Republica.

O debate em torno da PNDR cumpriu importante papel, o de incluir a desi-
gualdade regional na agenda politica nacional, apontando a necessidade de
uma abordagem em multiplas escalas territoriais; promoveu o reconhecimen-
to da diversidade como um ativo a ser potencializado; ressaltou a importancia
das instituicdes e organizacbes sociais construidas nas regides; entre outros

pontos.

Como resultado desse esforco recente, o Governo Federal institucionalizou a
PNDR em 22 de fevereiro de 2007, por meio do Decreto n. 6.047, como politi-
ca de governo, caracterizada como uma estratégia de desenvolvimento alter-
nativa a guerra fiscal e a fragmentacéo territorial que predominaram no pais

desde a década de 1980. A Politica, mais do que uma sinalizacdo positiva de

1 A PNDR foi apresentada pela Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimen-
to Regional (CPDR), em 19/6/2004, data da instalacdo desse Colegiado, criado pelo Decreto n.
4.793, de 23/7/2003 (BRASIL, 2005). Legalmente, a PNDR foi instituida pelo Decreto n. 6.047, de
22/2/2007.
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PNDR

governo sobre a prioridade conferida ao tema, vem produzindo um efeito demonstracéo

importante em todo territério nacional.

Cabe ao Ministério da Integracao Nacional (MI), por meio da Secretaria de Politicas de De-
senvolvimento Regional (SDR), responder pela formulacao, concepcao e iniciativas gerais
de implementacdo da PNDR, bem como por seus instrumentos basicos, como os fundos

e os planos regionais.

A SDR busca atuar em sintonia com as demais secretarias do M, no sentido de promover
a convergéncia de suas acoes com as prioridades e objetivos da PNDR voltados para a
reducao das desigualdades regionais e ativacdo das potencialidades de desenvolvimento

das diferentes regides do pals.

Nesta perspectiva, e considerando as disposicdées do Capitulo IV do Decreto n. 6.047, as
recomendacbes do Acérdao n. 2919, de 2009, do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o
encerramento do atual mandato da gestdo da PNDR, em 31 de dezembro de 2010, o M|,
por meio da SDR, decidiu pela preparacdo de um documento de avaliacdo da PNDR que
cobrisse o periodo de fevereiro de 2007 a dezembro de 2010, de forma que possam ser
revistas, atualizadas e aprofundadas as propostas da PNDR e, desta forma, caminhar cada

vez mais em direcao aos seus propositos.

A prepara¢do de um documento contendo uma avaliagdo da PNDR reveste-se de especial
importancia, haja vista que as mudancas de configuracéo do problema regional vao ocor-

rendo a medida que as politicas publicas vdo produzindo os efeitos desejados.

O presente exercicio integra 0 movimento de monitoramento e avaliagcdo acerca do qual
informa Paes (2010). Tal movimento atende ao reclamo de melhorar os servicos publicos
prestados a populacdo. Como resultado vao aparecendo avaliagdes tanto de cima para
baixo quanto de baixo para cima. Servem como exemplos do primeiro caso, o SIGPlan (Sis-
tema de Informacdes Gerenciais do Ministério do Planejamento) e o PAC; e do segundo, as
experiéncias do MDS e do TCU.

2 Emprega-se neste texto a nomenclatura institucional, especialmente a do MI, que vigorava até 31/12/2010.




PARTE | — PRELIMINARES

Registra-se que a presente avaliacdo foi concebida em estreitos entendimentos e consen-

sos entre as equipes da SDR/MI e do lICA.

1.7 CONTEXTO DO RESGATE DA POLITICA
REGIONAL

Nos ultimos anos, periodo em que se resgatou a validade da Politica Regional, seus de-
fensores passaram, da pregacao no deserto, a convivéncia numa Torre de Babel. No tempo
em que o mercado prevalecia sobre todas as coisas, ninguém dava ouvido para politicas
intervencionistas, uma das quais a regional. Naquele tempo, propalar a Politica Regional

requeria conviccao e prestigio em troca de pouca parceria e parcos recursos.

No presente, a drea tematica sofreu uma inundagao de conceitos, aflorando inimeros enfo-
ques e escolas do regional, cada qual a brandir a sofisticacdo e superioridade de sua abor-
dagem. Sao vdrias categorias de espaco, como a regiao, o territério, o lugar, etc. Discute-se
a diferenca entre territorializar o desenvolvimento e desenvolver o territério. Surgiu o novo
regionalismo intentando impor-se ante o velho regionalismo. Ha instrumentos da Politica Re-
gional de primeira, segunda e terceira geracdo. Cada variacdo de enfoque gera novo enfoque

que, ao fugir do enfoque anterior, ricocheteia no enfoque concorrente de outra escola.’

Ao lado do aspecto conceitual, merece mencéo o resgate da questao regional pelo Go-
verno Federal num momento de crise profunda da economia dos paises ricos, que con-
tamina as demais nacoes pelo fato de suas economias serem determinantes para todos,

inclusive por deterem moedas dotadas de conversibilidade.

Em meio a crise, noticia-se que nos EUA tem-se constatado uma piora da distribuicdo da
riqueza entre seus habitantes. Kristof (2010) menciona que a concentracdo de renda nos

EUA subiu como nunca:

3 O texto de Dallabrida, Siedenberg e Fernandez (2010) trata de varios enfoques e escolas. Enquanto perma-
necer o impeto de criar novos enfoques, novas categorias, as politicas de cunho regional terdo distintas caras e
dificilmente poderdo ser integradas. Certamente vai surgir o tempo em que essa multiplicidade instrumental e
conceitual dard lugar a uma configuracao assentada, o que é fundamental para que a gestao e a coordenagao
das politicas regionais se possa fazer no ambito do Estado, sem a necessidade de envolver os gestores publicos
em discussdes que incluem extensas exegeses de terminologia.
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O 1% mais rico dos americanos possui 34% da riqueza liquida privada [enquanto] os

90% da camada inferior possuem apenas 299%.

Ou que, também, os 10% do topo controlam mais de 70% da riqueza liquida. Esses dados
contrastam com os dos anos 1940, época em que o 1% mais rico controlava tdo somente

um pouco mais do que 10% da riqueza liquida.

Por seu turno, a Europa, muito mais aplicada na defesa dos direitos dos cidadaos, também
vem passando por uma crise expressiva, basicamente restrita, ainda, ao endividamento
soberano e ao sistema bancario. O que chama a atencdo na Unido Europeia, especial-
mente quando se tem em mente a PNDR, é que a crise se instalou exatamente na franja
formada pelos paises que mais haviam recebido ajudas comunitérias nos Ultimos tempos,
a saber, Grécia, Portugal, Espanha e Irlanda.

Em meio ao carater profundamente negativo da crise para as sociedades que a sofrem é
relevante destacar que ela surge como uma oportunidade para algumas nacbes, em es-
pecial as que formam o grupo conhecido como BRIC, recentemente convertido em BRICS
com a admisséo da Africa do Sul. Nesse particular, o Brasil tem praticado uma estratégia
de enfrentamento da crise bastante bem-sucedida j& que, mesmo ndo tendo se livrado
de seus impactos recessivos, continua a desfrutar de uma taxa de crescimento acima da

média e de significativa ampliacdo do mercado interno.

Estes dois exemplos colocam na ordem do dia a questéo da reducéao das desigualdades
no Brasil por meio de trés perguntas. A primeira é suficientemente ampla para abranger
as duas situacoes: Aplica-se uma politica de desenvolvimento regional tanto em época
de bonanca quanto em época de crise? Relativamente ao caso norte-americano: que re-
lacdes produtivas se podem esperar entre 0 mercado como entidade preponderante da
vida econdmica e o desenvolvimento regional? Relativamente ao caso europeu: de que
forma a crise econdmico-financeira afeta o desenho, a institucionalidade e a aplicacdo de
politicas de desenvolvimento regional?

4 Mesmo em um pais maior, como a Espanha, o problema do desemprego € o mais espetacular de quantos se
conhece: a taxa ja chegou a 20%! (CHADE, 2010).
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1.2 A POLITICA REGIONAL EM ETAPAS LARGAS

Nesta secdo, que é de todo modo introdutdria a anélise da PNDR, o foco é o das “etapas
largas” da Politica Regional, haja vista que a analise propriamente dita da PNDR se desen-
volve no contexto do que se poderia chamar de “histéria curta’, ja que os fatos analisados
assumem como “marco zero” o inicio da retomada da Politica durante o 1© mandato do

Governo Lula.

A avaliacdo do comportamento do PIB regional fornece uma boa pista para as etapas lon-
gas da historia econémica regional brasileira. Nesse sentido, sao trés as etapas da Politica
Regional no Brasil sugeridas pelo Ministério da Integracao Nacional ([2007¢]):

(12) 1939-1958: Baixa expressao de politica especifica para a reducdo das desigualdades
regionais, embora a Constituicdo de 1946 estipulasse que parte da receita da Unido seria
destinada a essas regides, como, por exemplo, o Plano de Defesa Contra os Efeitos da
Seca no Nordeste e o Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazdnia. Lembra-se em que
0 Banco do Nordeste do Brasil (BNB) foi criado em 1952 e que o Grupo de Trabalho para
0 Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), constituido em 1956, pelo presidente Juscelino
Kubitschek, e coordenado pelo economista Celso Furtado, formulou uma politica no do-

cumento Uma politica de desenvolvimento econémico para o Nordeste.

(29 1958-1975: Em 1958 tém as politicas voltadas ao desenvolvimento regional, calcadas
nos incentivos e renuncias fiscais. Mimetizando o BNB, criou-se em 1966 o Banco da Ama-
zOnia (BASA). Também pertencem a esse periodo a criacdo da Sudene (1959), da Sudam
(1966) e da Zona Franca de Manaus (1967). O Funres é de 1969, e Finam e Finor séo de
1974.

(39 1975-2009: A Constituicdo Federal de 1988 incorporou varios dispositivos sobre o de-
senvolvimento regional, inclusive o FNO, FNE e FCO. Houve extin¢do da Sudene, Sudam e
Sudeco; sendo as duas primeiras substituidas, respectivamente, pela Adene e ADA. Poste-
riormente, estas vieram a ser extintas para serem substituidas pelas originais superinten-
déncias regionais. Mais tarde, a Sudeco também foi recriada. Houve a instalacao da CAPR,
no ambito da Casa Civil da Presidéncia da Republica (2003), o lancamento da PNDR, pela
CAPR, em 2004, e sua instituicdao em 2007, por meio do Decreto n. 6.047.
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Fixado o PIB per capita como critério de avaliacdo, teremos:

- Na 12 etapa, tanto o Norte quanto o Nordeste apresentaram crescimento inferior ao do
pais, 0 que expressava distanciamento econémico dessas regides com relagdo ao res-
tante do pafs; foi assim, pois, uma etapa de aumento das desigualdades regionais (M,
2007b, p. 26; graficos 4 e 5).

- Na 22 etapa, o crescimento do Norte e Nordeste foi semelhante ao do pais, fazendo com
que o distanciamento dessas mesmas regides ndo aumentasse (idem, p. 26-27; graficos
6e7)

- Na 32 etapa, o Norte cresceu mais que o Nordeste e ambos mais que o Brasil. Com isso,
pode-se dizer que essas regides abriram um perfodo de convergéncia com o pais (idem,
p. 27-28; graficos 8 e 9).

Conquanto os critérios de periodizacdo variem segundo a metodologia e as linhas tedricas
utilizadas em sua construcado, a perspectiva de Oliveira e outros (2007, p. 191-192) encon-
tra pontos comuns com a do Ministério da Integracao Nacional (2007b). Assim, segundo
esses autores, 0s 25 anos contados a partir de 1950 revelam uma grande concentragao
favoravel ao Sudeste e, portanto, uma perda relativa do Norte e Nordeste, apontada pelo
Ministério da Integracdo Nacional (2007b). J& nos 10 anos seguintes, a comegar de 1975,
observa-se desaceleracdo das economias regionais mais industrializadas e surgimento e
maturacdo de complexos industriais fora do Sudeste. Por fim, Oliveira e outros indicam que

a partir de 1985 nao se nota nem concentracao nem desconcentracao do crescimento.

1.3 OQUADRODAREDUCAODASDESIGUALDADES
NO BRASIL

“Nosso nivel de desigualdade é tristemente alto”
(Ricardo Paes de Barros, Ipea, in DURAQO, 2010).

Ha um reconhecimento generalizado de que tem sido acertada a politica de transferéncia
de renda as familias como forma de combater a pobreza e, assim, melhorar a distribuicao
de renda entre elas. O aumento real do saldrio-minimo, os beneficios previdenciarios, o
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Bolsa Familia, entre outros, atingem diferentemente os distintos segmentos-alvo e pro-
movem resultados especificos. Assim, por exemplo, o Bolsa Familia é considerado mais
eficaz para reduzir a pobreza extrema. J& o salario-minimo esta enderecado a ampliacao

do contingente da classe C.

Ha quem seja cético acerca das melhorias que os diversos estudos mostram. Nao existem

duvidas quanto a reducédo da pobreza, mas com relacao a reducdo das desigualdades. Em

sua entrevista, o professor Claudio Egler entende que a situacdo no Nordeste nao mu-
dou nos ultimos dez anos. Admite ter havido melhoria da distribuicdo da renda, mas sem
melhoria equivalente de sua distribuicédo territorial. Estatisticamente ndo esta confirmada
a reducdo da desigualdade regional: “[..] regionalmente ainda ha desigualdades impres-
sionantes”. Por sua vez, Perry Anderson (2011), ao analisar os dois mandatos do presidente
Lula, mostrou-se cético quanto a queda significativa da desigualdade no Brasil, uma vez
que os critérios metodoldgicos que mostram resultados animadores podem ser questio-

nados.’

Embora sejam corretas as iniciativas governamentais, existe a possibilidade de gerarem
fatores que possam dificultar, quando néo reverter, as condicdes criadas pela aplicacdo
fticas (IPEA, 2010):

das po

A estratégia do governo de promover redistribuicao de renda via gasto social tem
sido bem-sucedida no sentido de aumentar os rendimentos das camadas mais po-
bres do pafs e dinamizar a demanda interna. Mas aoc mesmo tempo pode estar rela-
cionada a (e ser viabilizada pela) expansao da carga tributéria e piora da qualidade
da tributacdo, com caracteristicas anticrescimento e antiequidade que podem neu-

tralizar os efeitos iniciais. Por ora, os efeitos progressivos parecem ter predominado.

5“More generally, the belief that inequality in Brazil has significantly declined must be met with scepticism, since
not only is it based on data for nominal income that exclude — according to standard statistical rules —‘outliers’
at the top of the tail, i.e. the super-rich, but much more fundamentally ignores capital appreciation and conceal-
ment of financial gains at the summit of society. [...] So in Brazil it is estimated that between 10,000 and 15,000
families receive the lion’s share of the $120 billion annual payments of the public debt (the cost of the Bolsa
Familia is $6-9 billion), while in the last decade millionaires have multiplied as never before. The explosion of
the stock market alone should be warning enough against any naivety on this score. The rich are well aware on
which side their bread has been buttered. Unlike the ‘economic royalists’ attacked by Roosevelt, who detested
the New Deal, most Brazilian financiers and industrialists have been warm supporters of Lula’s government.
Capital has been not only more lucid about it than the - true — middle class, but also more comfortable with it
than with any previous regime: logically enough, since profits have never been higher”.
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Mas néo é possivel descartar as hipdteses de que os efeitos anticrescimento e antie-

quidade venham a predominar no futuro.

Esse risco é dado ndo so pela aplicacdo de politicas publicas, mas também pelo préprio

funcionamento do mercado.

Nesse particular, uma possibilidade é dada pelo crescimento da participacao da “nova
economia’ (financas, informatica, servicos, etc.) no conjunto da economia como um todo,
ja que o crescimento de novas atividades pode dar azo a concentracao que, alids, acom-
panha de perto as demonstracdes de dinamismo do capitalismo. Dessa forma, € impres-
cindivel estar atento ndo so as fontes de concentracéo da “velha economia” como, espe-
cialmente, as da "nova economia”. A propdsito, a expectativa de José Roberto Mendonca

de Barros (2010) é muito elucidativa quanto a esse ponto:

Estou convencido de que a regido Sudeste vai voltar a puxar o crescimento brasilei-
ro, se considerarmos a concentracao esperada da expansao do investimento e do

crescimento da produtividade aqui [grifei].

Por esse motivo, a cautela com o otimismo é recomendavel.

1.3.1T QUADRO GERAL DO BRASIL

No Brasil, entre 1991 e 2000, periodo caracterizado pelo dominio neoliberal da economia,
houve elevacdo da desigualdade nas capitais estaduais do pais, refletindo o assim chama-
do “crescimento nao pré-pobre” (RESENDE et al., 2007, p. 43). Magalhdes e Miranda (2007,
p. 163) confirmam a tendéncia a desigualdade quando trabalham os dados na escala geo-

gréfica das AMC (agrupamento de municipios em “areas minimas comparaveis”).

O crescimento econdmico é pré-desigualdade quando aumenta a densidade de capital
por produto, por conta da incorporacao de maquinas e procedimentos de automatizacao.
Isso faz com que sejam reduzidas as necessidades de trabalhadores no processo produ-
tivo e o custo do emprego sobe. A mao de obra dispensada costuma buscar emprego
nos setores de servicos e comércio e, quando nao o encontra, refugia-se na economia
submersa do subemprego ou se apresenta como populacdo desempregada, cliente dos
servicos de seguro-desemprego proporcionado pelo Estado. Esse conjunto de agdes faz

com que crescam as desigualdades, inclusive as regionais. Agravam o problema:
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- A desindustrializacdo e a “doenca holandesa’, por aumentarem a importancia das com-
modities no conjunto da producao. Isso porque a mao de obra requerida nessas condi-
¢6es é menos qualificada. Nesse caso, piora a qualidade do emprego.

- Aalta intensidade da urbanizacédo da populacéo, que gera bolsées de pobreza, desem-
prego e violéncia nas periferias urbanas e sobrecarga para os servicos oferecidos pelo
Estado.

Os pobres estdo sobrerrepresentados nas capitais estaduais dos estados nordestinos: en-
quanto estas representam 28,1% da populacdo residente nas capitais de todos os estados
do pais, seus pobres alcancam 48,5% dos pobres presentes em todas as capitais estaduais
(RESENDE et al., 2007, p. 42).

A pobreza urbana imprime sua marca na ocupacao do espaco (DA MATA et al,, 2007, p. 63):

No Brasil, a legislacédo urbana tende a ser um retrato da alta desigualdade de renda,
com impacto adverso nos pobres, via formacéo de elevados precos de moradias
de tal forma que a populagdo menos abastada tem que morar em aglomerados

subnormais.

Chama a atencdo que as divergéncias regionais se agravem (‘crescimento nao pro-pobre”)
a despeito da convergéncia dos indicadores regionais de educacdo — taxa de alfabetiza-
cdo e anos de estudo concluidos (MAGALHAES; MIRANDA, 2007, p. 163).°

A Constituicao Federal de 1988 é um marco da mudanca que levou as politicas sociais no
Brasil a serem estruturadas como politicas publicas de carater continuado e permanente.
Esse seria o fator de fundo para que a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
indicasse que a queda da concentracdo de renda observada nos Ultimos anos continua. O
seu principal indicador, o Indice de Gini, passou de 0,5886, em 2002, a 0,5448, em 2009, evi-
denciando queda da desigualdade de renda. Essa reducéo do Indice se deve ao aumento
dos rendimentos de trabalho e do rendimento médio mensal real de todas as fontes em

todas as classes, especialmente nas de rendimentos mais baixos (BRASIL, 2011; capitulo IIl).

6 Segundo os autores, essa falta de relagéo positiva entre educacao e equidade pode ser tanto por ineficacia da
educagao quanto pela escolha inadequada das varidveis educacionais empregadas em estudos de avaliagdo.
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O Brasil que emerge do Censo Demografico de 2010 é maior — mas crescendo a taxas me-
nores —, mais velho e mais urbano — mas menos concentrado nas megalépoles -, indo em

direcdo a novos eixos do desenvolvimento, como o do agronegdcio (CANZIAN, 2010b).”

No plano comparativo internacional, China e Brasil protagonizaram papéis invertidos. En-
tre 1995 e 2010, o Brasil multiplicou seu PIB por 1,6 contra 3,9 no caso da China. Ja quanto
ao [ndice de Gini, ele aumentou, no mesmo periodo, 21% na China, enquanto no Brasil
caiu 14% (POCHMANN, 2010a).

Verdini e Hessel (2010) interpretam o IDH de 0,699 do Brasil, que o colocou na 732 posicao
entre 169 paises, como uma “faceta de Primeiro Mundo, mas com os pés atolados em desi-
gualdades semelhantes as de pafses africanos, que ficam na rabeira do levantamento pre-
parado pelo PNUD". Entre os BRIC, esse valor é menor do que o da Russia e maior que os
da China e da India. A propdsito, pelo menos 8,5% da populacao brasileira, ou seja, quase
16 milhdes de pessoas estdo na faixa da pobreza extrema, segundo critérios do PNUD para
o célculo do IPM — indice de Pobreza Multidimensional (HESSEL; BRAGA, 2010). A Tabela 1
mostra a série histérica da primeira década do século 21.

No ano 2000, 57 milhdes de brasileiros (33,3% da populacdo) viviam com menos de RS
140,00 mensais. Em 2010, esse contingente baixou para 30 milhdes de pessoas (15,5% da
populag¢do). Nesse mesmo ano, o programa Bolsa Familia alocou RS 13,4 bilhdes (0,4% do
PIB) a 12,7 milhdes de familias. Calculos do Centro de Politicas Sociais da Fundacdo Getulio
Vargas (FGV) indicam ser necessario acrescentar RS 21,3 bilhdes anualmente ao valor pre-
cedente para resgatar os brasileiros pobres (renda per capita mensal entre RS 70,00 e RS
140,00) e indigentes (renda per capita mensal inferior a RS 70,00) (CANZIAN, 2010a).

7 Entre a maioria dos que concordam com os sinais de desconcentracdo, hd uma voz dissonante a dizer que o
“lulo-petismo se [esforca] para vender uma lenda, a da queda da desigualdade” (ROSSI, 2010).
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TABELA 1T — INDICADORES DE BEM-ESTAR APLICADOS AO BRASIL, ENTRE
2000 E 2010

M RENDA NACIONAL BRUTA
“ IDH EDUCACAO EXPECTATIVA DE VIDA (US$ PER CAPITA)

2000 0,549 70,19 8.337
2001 0,559 70,51 8.292
2002 0,574 70,82 8.410
2003 0,571 71,11 8.419
2004 0,588 71,40 8.807
2005 0,597 71,67 8.982
2006 0,598 71,93 9.272
2007 0,598 72,19 9.723
2008 0,603 72,44 10.077
2009 0,608 72,68 10.078
2010 0,610 72,90 10.607

Fonte: HESSEL; BRAGA, 2010.

Segundo critério usado pelo IPEA, cuja linha de pobreza é superior a USS 1,00 ao dia, en-
tre 2003 e 2009 o contingente de pobres caiu de 30,4 milhdes para 17 milhdes. O Bolsa
Familia contribuiu com 20% dessa performance. Outras contribui¢cdes vieram do Pronaf,
da interiorizacdo da economia e da melhoria da educacdo. As pessoas que vivem com
menos de USS 1,00 por dia estdo no entorno das regides metropolitanas, na area rural e no
Nordeste. Erradicar a pobreza em termos concretos nao é eliminar em termos absolutos
o contingente da populacdo pobre, mas reduzir a 1% a proporcao da populagao que vive
com US$1,00 ao dia; isto é, aproximadamente, 2 milhdes de pessoas.

Segundo Duréao (2010), o referencial do Brasil para atacar a extrema pobreza deveria ser a
situacdo da Turquia e da Tunisia, paises com renda média per capita em patamar equiva-
lente a R$100,00. Em termos de acdo publica, uma coisa € reduzir a extrema pobreza; a ou-
tra é reduzir as desigualdades. No caso brasileiro, o saldrio-minimo diminui a desigualdade

entre a classe média e os ricos, mas nao a pobreza.
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A ascensédo da renda dos brasileiros pobres tem como fonte:

- Em 71% dos casos, a renda proveniente do trabalho (no Governo Lula, foram criados
quase 14 milhdes de empregos formais e o salario-minimo subiu 53% acima da infla-

Cao).
- Em 24% dos casos, os recursos da Previdéncia.
- Em 5,3% dos casos, os recursos do Bolsa Familia (CANZIAN, 2010a).

No total, a transferéncia de renda diretamente as familias (beneficios previdenciarios, abo-
no, seguro-desemprego, beneficios assistenciais — LOAS e RMV — e Bolsa Familia) passaram
de 6,8% do PIB, em 2002, a 9,0%, em 2010 (OLIVEIRA, R., 2010).

Com respeito as criancas, 82% delas com até trés anos de idade estdo fora da creche; no
caso dos pobres, tal percentual sobe para 93%. Ja na faixa de quatro a cinco anos, tal défi-
Cit é, respectivamente, de 25% e 33% (LAVINAS, 2010).

Quanto ao total de horas trabalhadas por semana, homens de todas as faixas de renda e
mulheres que pertencem a classe dos 20% mais ricos trabalham 40 ou mais horas; ja as mu-

lheres que pertencem a classe dos 20% mais pobres trabalham 28 horas (LAVINAS, 2010).

1.3.7.17 FEDERALISMO

As transferéncias da Unido para estados e municipios ao longo dos dezenove anos entre
1991 e 2010 sofreram um incremento médio anual de 5,3% ante um crescimento médio
anual do PIB de 3,2%. Em 1998, as transferéncias correspondiam a 2,9% do PIB; ja em 2010,
passaram a 3,9%. Por outro lado, na média quinquenal do periodo 1994/1998, a Unido fi-
cou com 54% da receita tributaria disponivel; valor que caiu para 48% nas contas de 2008.
A distribuicdao entre estados e municipios privilegiou estes Ultimos, que passaram de 18%
no quingquénio mencionado para 23% em 2008; ja a evolucao dos estados foi de 28% para
29%. Esses resultados mostram que aqueles que acreditam que a Unido centraliza um vo-
lume cada vez maior de recursos publicos em detrimento da federacdo devem mudar de
opinido (GIAMBIAGI, 2010). Embora o carater regional ndo possa ser evidenciado por esses
numeros, eles sinalizam desconcentracdo da receita tributaria, o que tem tudo a ver com o

desenvolvimento descentralizado e, por consequéncia, com o desenvolvimento regional.
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1.3.17.2 MUNDO RURAL

Estudo inédito da FGV (Pobreza e a nova classe média no Brasil rural), elaborado para o Mi-
nistério do Desenvolvimento Agrério, em 2010, mostra que, entre 2003 e 2009, mais de
3,7 milhdes de pessoas do meio rural ingressaram na classe C (expansao corresponden-
te a 72%), sabendo-se que seus integrantes possuem renda mensal domiciliar entre RS
1.126,00 e RS 4.854,00. O autor da pesquisa informa que a reducdo da desigualdade foi
mais forte e mais répida, sobretudo nas regides mais pobres. Por outro lado, a classe E,
a mais pobre, perdeu quase 5,2 milhdes de pessoas no mesmo periodo. Para tanto, foi
fundamental a contribuicdo das transferéncias estatais, que cresceram 79% nesse periodo
para a area rural, contra 34% para o Brasil como um todo. Por sua vez, os programas sociais
cresceram 221% em igual periodo (ZANATTA, 2010).

Relativamente aos assentados pela reforma agréria, o INCRA informa que das 804 mil fa-
milias assentadas quase a metade ndo tem acesso ao crédito do Pronaf. O argumento é
que o crédito ndo é concedido quando nédo esté acoplado a assisténcia técnica, a qual ndo
dispde de cobertura orcamentdria, dai ndo ser oferecida a todos. A mesma fonte ressalta
a informacéo de que o rendimento dos assentados difere bastante conforme a regido em
que se encontra o assentamento. Assim, em Santa Catarina, 29,2% das familias assentadas
tém renda mensal superior a cinco saldrios minimos; ja no Ceard, esse percentual é de
apenas 2,83% (SASSINE, 2010).

1.3.1.3 FUTEBOL

Embora néo seja matéria normalmente tratada num texto sobre desenvolvimento, o fu-
tebol, focalizado antropologicamente, termina por revelar as sendas pelas quais se movi-

menta a desigualdade. Alvito (2010) cré que os sinais sdo muito evidentes:

- Em 2005, a geral do Maracana foi convertida em zona de cadeiras com precos seis vezes
mais caros. Esse movimento afeta os grandes estadios e se propaga por todo o pafs, difi-

cultando, se ndo expulsando, os pobres dos estadios de futebol (Figura 1).
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FIGURA 1T — PROTESTO DOS TORCEDORES DO SANTOS FUTEBOL CLUBE
CONTRA A MAJORACAO DO PRECO DOS INGRESSOS NA VILA BELMIRO,
SANTOS, SAO PAULO, EM 2011.

Fonte: UOL ESPORTE, 2 mar. 2011.

- No recente evento internacional Soccerex, realizado em dezembro de 2010, no Rio de
Janeiro, os “especialistas” ali presentes disseram que doravante o futebol brasileiro terd
a classe social A como alvo, deixando de lado os integrantes das classes B e C. Releva
acrescentar que os membros das classes D e E ha muito ndo se sentam em uma arqui-

bancada de um estadio de futebol.
- O Aval, de Santa Catarina, majorou os ingressos, em 2010, em 50%.

- O Coritiba, do Parang, ja anunciou que os que nao aderirem a seu plano de sécio-torce-

dor terdo de pagar R$ 100,00 por um ingresso avulso.

- Em 2004, o presidente do Atlético Paranaense afirmava que ‘o clube ndo precisa mais de

torcedores, e sim de apreciadores do espetaculo”

Tudo isso ocorre em meio a um “processo de modernizacao”do futebol brasileiro. Tal “mo-
dernizacdo” é comandada por uma “estrutura politica feudal” — CBF, federacdes e clubes
— e expulsa os torcedores dos estadios. Trata-se de uma pseudomodernizacao, que elitiza
o funcionamento do esporte e cria mais desigualdades. O resultado é perverso porque
concretiza a apropriacdo, por uma minoria, dos resultados de uma manifestacdo pujante

de nossa arte e cultura populares. Isso mostra que, mesmo com politicas redistributivas, o
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“funcionamento normal” de determinadas atividades pode importar em mais e ndo me-

nos desigualdades.

1.3.2 O QUADRO NAS REGIOES

1.3.2.1 POBREZA E FOME

Grande parte do aumento do PIB per capita do Nordeste deveu-se a emigracao e nao
a criacao local de postos de trabalho. Adicionalmente, os subsidios regionais séo muito
pouco significativos, embora os subsidios crediticios dos fundos constitucionais tenham
sido efetivos em termos de incentivos a industrializacdo do Nordeste, mas com indicios
de que sao limitados (CARVALHO, 2007). Uma visao da pobreza e indigéncia regionais é

mostrada na Tabela 2.

TABELA 2 — DISTRIBUICAO REGIONAL DE INDIGENTES E DE POBRES POR
REGIAO

| e | v | e
9,1

Norte 1.400.000 15,4 2.300.000
Nordeste 13,5 7.200.000 17,6 9.400.000
Sudeste 3,2 2.500.000 5,6 4.300.000

Sul 2,8 775.000 4,7 1.300.000
Centro-oeste 4,0 547.000 6,5 887.000

Fonte: CANZIAN, 2010c.
Nota: Entre 2001 e 2008, o contingente de pobres e indigentes caiu de 33,3% no 12 ano da série a 15,5% no Ultimo.

Em 2009, 5,8% da populacdo brasileira — ou 11,2 milhées de pessoas, das quais 1 milhdo
eram criancas de 0 a 4 anos - passou fome em algum momento (situacdo de inseguranca

alimentar grave) por néo ter recursos suficientes para comprar comida (MENCHEN, 2010).
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Em 2003, eram 8,2%. Sairam dessa condicao 3,7 milhdes de pessoas entre 2004 e 2009.2
Por outro lado, 65,8% da populacao diz nao ter qualquer preocupagao quanto ao acesso
regular a alimentos de qualidade em quantidade suficiente. Este nimero é comparavel
a0s 85% relativo a populacao dos Estados Unidos.? Por regido, os resultados apontam para
40,3% dos domicilios com algum grau de inseguranca alimentar no Norte; 46,1% no Nor-
deste; 30,1% no Centro-Oeste; e 18,7% no Sul. A média nacional é de 34,2%. Apesar do va-
lor mais alto entre as regides, foi no Nordeste, especialmente na sua area rural, que houve
a maior queda do nimero de pessoas em situacao de inseguranca alimentar. Mais de 50%
dos domicilios do Piauf e Maranhao ndo tém acesso garantido a alimentos de qualidade
em quantidade suficiente (MENCHEN, 2010).

Mesmo com dificuldade para poér comida na mesa, a populacdo brasileira na faixa
de inseguranca alimentar grave conseguiu avangar na conquista de bens duraveis e
acesso a servicos (ALMEIDA; MARTIN, 2010).

A presenca de maquina de lavar passou de 6,5%, em 2004, a 11,9%, em 2009, nos lares
com inseguranca alimentar grave; a de geladeira aumentou de 61,3% a 75,7%; a de fogéo
passou de 89,9% a 93,7%; a de computador saltou de 38 mil familias, em 2004, a 174 mil,
em 2009 (ALMEIDA; MARTIN, 2010).

1.3.2.2 RIQUEZA

Entre 2002 e 2008, a participacdo do PIB das regides no do pafs sofreu modificacdes mar-
ginais, apenas na casa dos décimos. O Sudeste perdeu 0,7% (quando a comparacao retro-
age a 1995, a regiao perde 3,1%) e o Sul, 0,3%. Essa perda foi redistribuida entre o Norte
(0,4%), o Nordeste (0,1%) e o Centro-Oeste (0,4%). Em termos estaduais, Sao Paulo foi a

unidade federativa que mais perdeu participacao (1,5%), devido a queda da importancia

8 Trata-se da medicdo da percepcdo dos moradores a respeito de acesso a alimentos nos trés meses anteriores
a pesquisa realizada pelo IBGE (suplemento especial da PNAD), iniciada em 2004. Os resultados séo classificados
em inseguranca alimentar grave, moderada e leve; e seguranca alimentar.

9 SMITH, 2010: “The number of food stamp recipients increased 16% over last year. This means that 14% of the
population is now living on food stamps. That's about 43 million people, or about one out of every seven Ameri-
cans [...]. In some states, like Tennessee, Mississippi, New Mexico and Oregon, one in five people are receiving
food stamps. Washington, D.C,, leads the nation, with 21.5% of the population on food stamps”.
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da indUstria de transformacéo, cana-de-acucar e laranja (VERDINI, 2010) (ver dados na
Tabela 3).

Em termos de municipios, as seis cidades mais importantes — Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Brasilia, Curitiba, Belo Horizonte e Manaus —, que representavam 29,4% do PIB nacional,
em 1999, passaram para 24,8%, em 2008. Por outro lado, as cidades de grande porte (com
mais de 500 mil habitantes) perderam, nesse periodo, 3% de participacdo do PIB, enquan-
to as médias (entre 100 mil e 500 mil habitantes) avancaram 2,5%. Desse Ultimo grupo
destacam-se as cidades préximas a portos, a pocos de extracao de petroleo ou a zonas de
mineracdo. Ja as 1.313 cidades de pequeno porte (até 20 mil habitantes) respondem por
apenas 1% do PIB (HESSEL, 2010). E destacavel que o PIB de Belo Horizonte e o de Manaus,
representando respectivamente 1,4 e 1,3% do PIB nacional, superem a soma do PIB das
1.313 menores cidades, com participacao de 1,0% no PIB do pais. Chamou a atencao de
Soares (2010a) o contraste entre as seis maiores cidades, com 13,5% da populacao e 24,8%
do PIB, ante as 3.307 menores cidades, com 15% da populacdo e 5% do PIB. De outro
modo, a concentragao espacial por municipio é mais aguda dentro da Regido Norte. No
Estado do Amazonas, por exemplo, 0s cinco maiores municipios concentravam 88,1% do
PIB estadual, contra 35-37% para os estados de Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Minas
Gerais (GONCALVES, 2010).

TABELA 3 — PARTICIPACAO DAS REGIOES NO PIB BRASILEIRO (%)

| meio | 2002 | 2003 ]| 2004 ] 2005 | 2006 |
48 4,9 5,0 5,1 5,0 5,1

Norte 4,7
Nordeste 13,0 12,8 12,7 13,1 13,1 13,1 13,1
Sudeste 56,7 55,8 55,9 56,5 56,8 56,4 56,0
sul 16,9 17,7 17,4 16,6 16,3 16,6 16,6
Centro-Oeste 8,8 9,0 9,1 8,9 8,7 8,9 9,2

Fonte: VERDINI, 2010.

Setorialmente, a concentracdo também é marcada: para reunir % do PIB da indUstria é
preciso tomar 10 cidades; ja para representar ¥4 do PIB dos servicos, apenas trés (SOARES,
2010a).
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Pelo IFDM, indicador do desenvolvimento municipal criado pela Firjan, 14 das 15 cidades
mais desenvolvidas do pafs estdo em Sao Paulo. Além disso, das 500 cidades mais bem
classificadas, 263 sao paulistas. No outro extremo, das 500 cidades com pior indice de
desenvolvimento, 413 pertencem ao Nordeste. Qutro dado significativo é que a capital
de estado mais bem situada no ranking é Curitiba, com o 472 lugar, como a mostrar que a
condicdo de bem-estar nas grandes cidades é pior do que nas cidades menores (SOARES,
2010b). A propésito dos resultados do IFDM, diz o chefe da Divisdo de Estudos Econémi-

cos da Firjan:

Permanecem existindo dois brasis [...] a populacdo mais pobre continua concentra-
da no Nordeste e no Norte do pais. O Centro-Oeste, no entanto, conseguiu avangar

em direcdo a padrées antes sé vistos no Sul e no Sudeste (MAINENTI, 2010).'°

1.3.2.3 EDUCACAO

Entre 2004 e 2009 houve uma queda de 1 milh&o de analfabetos no pals, o que correspon-
de a uma reducao de 7%. Na faixa etéria de 65 anos e mais, a taxa de analfabetismo ainda
é muito alta, da ordem de 30,8% para o pais como um todo (LEITE, 2010b). Para apreciar

alguns dados complementares veja-se a Tabela 4.

TABELA 4 — TAXA DE ANALFABETISMO DE PESSOAS DE 15 ANOS OU
MAIS, POR REGIAO BRASILEIRA (%)

Norte 10,6
Nordeste 18,7
Sudeste 5,7

Sul 5,5

Centro-oeste 8,0

Fonte: LEITE, 2010b

10 Em 2011, o valor bruto da produgdo agricola de Mato Grosso serd o maior entre o de todos os estados bra-
sileiros, superando o de Séo Paulo pela primeira vez na histéria. Em termos regionais, o valor bruto da produgao
do Centro-Oeste superara o do Sul, ficando em segundo lugar, apenas atras do Sudeste (LOPES, 2011).
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O Programa Internacional de Avaliacao de Alunos (PISA), da Organizacdo para a Coope-
racdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), classificou, em 2010, o Brasil em 53¢ lugar
entre 65 paises no quesito educacao. A pontuacdo do Brasil foi de 401 pontos, situando-se
entre o maximo de 577, alcancado por Xangai, na China, e o minimo de 325, atribuido ao
Quirziquistao (LEITE, 2010a).

Ainda em referéncia ao PISA, Caldas (2010) disse que:
[..] os estudantes de estados do Nordeste tém baixissimo nivel de compreenséo
e aprendizado escolar e, no futuro, seréo tédo segregados no mercado de trabalho

quanto foram seus pais.

[..] O Pisa detectou avancos lentos entre os alunos do Sul e Sudeste e mais em es-
colas privadas do que nas publicas. Mas no Nordeste a tragédia é reprisada a cada

pesquisa.

[..] No ranking do Pisa sao justamente os estados dominados por familias — Rio Gran-
de do Norte, Maranhao e Alagoas — que apresentam as piores pontua¢des do Pafs

em leitura, matematica e ciéncias.

Em seus comentérios, Caldas (2010) enlacou o Pisa com o desenvolvimento regional do
Nordeste:
[..] 2 Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) tinha o propési-
to de levar progresso econémico, reduzir desigualdades regionais e tirar o Nordeste
do atraso e da pobreza. O progresso nao aconteceu, as desigualdades persistem, o
atraso também, e os recursos publicos que deveriam financiar empreendimentos

econdmicos sumiram em projetos inexistentes.

Ainda a propdsito do PISA, Menezes Filho (2010) ressalta que a melhoria do pafs (entre
2000 e 2009, o desempenho dos alunos brasileiros aumentou 16 pontos em leitura, 52
em matemadtica e 30 em ciéncias) traz embutido um aumento da desigualdade dentro
da educacao, pois tal aumento se deveu quase que exclusivamente ao desempenho dos
melhores alunos, uma vez que entre os piores praticamente ndo houve melhora. “Assim,
a desigualdade na qualidade da educacdo estd aumentando’. Trata-se, portanto, de uma

melhoria puxada pelos melhores alunos.

Sobre a formacgado dos professores, enquanto nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste em
torno de 21% do contingente de professores da escola bésica ndo tinha curso superior, no
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Norte o valor correspondente é de 46% e no Nordeste, de 51%. Na Bahia e no Maranhao,
o0 percentual suplanta 60% (MAXIMO, 2010).

Os piores estados em formagdo, como Bahia, Maranhdo e Pard, tiveram as piores médias

do IDEB para o ensino médio — entre 3 e 3,3.

1.3.2.4 SEGURANCA PUBLICA

Segundo o Férum Brasileiro de Seguranca Publica, os gastos ampliados com seguranca
publica foram orientados para a agao de seguranca nas ruas, criando um gargalo no siste-

ma prisional, que ndo é novo, mas que esta se agravando. Por outro lado,

[..] os investimentos maiores em seguranca em todo o pafs também nao resultaram
em melhoria expressiva dos indices de violéncia [..]. Gastar mais com seguranca
nao significa fazer mais. £ preciso ter articulacdo entre as politicas dos varios entes
publicos (MAIA, 2010).

Entre as 20 cidades que exibem os mais altos indices de homicidios entre adolescentes,
o Nordeste computa oito, sendo a regido mais negativamente destacada nesse aspecto
(referéncia ao Indice de Homicidios na Adolescéncia [IHA], desenvolvido pela Secretaria
Especial de Direitos Humanos). O valor alto da Regido Nordeste é puxado pelos valores
correspondentes as regides metropolitanas do Recife, de Maceié e de Salvador. Por outro
lado, entre as 10 cidades com mais de 200 mil habitantes com IHA mais alto, 6 estdo loca-
lizadas no Sudeste (3 no Rio de Janeiro e 3 no Espirito Santo) (MARIZ, 2010) (ver Tabela 5).

TABELA 5 — INDICE DE HOMICIDIOS NA ADOLESCENCIA (IHA), BRASIL,
2007

Norte 2,26
Nordeste 3,53
Sudeste 2,42
sul 2,59
Centro-oeste 2,41

Fonte: MARIZ, 2010.
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1.3.2.5 DEMOGRAFIA E MIGRACOES

A migracao dos brasileiros do Nordeste para o Sudeste esté caindo; caiu quase pela me-
tade em relacdo ao éxodo dos anos 1990. Entre 1992 e 2002, o Nordeste perdeu 1,5%, por
ano, de sua populacdo para o Sudeste. Entre 2002 e 2007, este valor baixou a 0,98% e em
2008/2009 veio para 0,85%. As razdes para esta queda seriam o aumento da oferta de tra-
balho formal e 0 ganho real do saldrio-minimo (DE CHIARA, 2010).

Chama a atencdo que a taxa de crescimento populacional, decomposta regionalmente,
mostre diferencas sensiveis a ponto de a mais alta ser duas vezes maior que a mais baixa
(Tabela 6). Isso ocorre quando se compara o Norte e o Centro-Oeste com o Sul. Aquelas
sao as duas regides onde a populacdo mais cresce. A taxa de crescimento do Sul aproxi-
ma-se bastante a do Sudeste e Nordeste, o que da chance de se dizer que a populacdo

regional no Brasil cresce a duas velocidades distintas.

TABELA 6 — POPULACAQO: ESTOQUE E CRESCIMENTO DECENAL POR RE-
GIAO

m POPULACAO CRESCIMENTO DECENAL

Norte 15.865.678 22,98
Nordeste 53.087.137 11,18
Sudeste 80.353.724 10,97
Sul 27.384.815 9,07
Centro-Oeste 14.050.340 20,74

Fonte: Paviani (2010).

J&d quando se tomam as cidades, as 171 de porte médio (100 a 250 mil habitantes) foram as
que mais cresceram nos Ultimos dez anos. A taxa de crescimento anual de sua populagao
foi de 1,43% contra 0,90% para o pafs como um todo (SANT'ANNA, 2010).

1.3.2.6 CREDITO E FINANCAS

Ha um relativo (e crescente) consenso na literatura econdmica da importancia que a dis-

ponibilidade de crédito tem para o crescimento econémico no longo prazo. Ora, na medi-
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da em que isso é importante, entdo é relevante saber que houve, entre 1994 e 2006, piora
na concentracao do crédito entre os estados brasileiros e maior concentracdo da atividade
de intermediacdo financeira em S&o Paulo. Além disso, tal aumento se deu de forma mais
intensa em regides mais desenvolvidas em detrimento de regides menos desenvolvidas.
O processo de reestruturacdo do setor bancario no Brasil, ao provocar intensas modifi-
cacbes nas estratégias e comportamentos dos agentes atuantes no sistema financeiro,
contribuiu também para a piora da distribuicdo do crédito regional e, consequentemen-
te, para manter as desigualdades econdmicas entre os estados brasileiros. Ainda assim,
ressalta-se que o Brasil apresenta concentracdo da atividade em muitos outros setores da
economia, sobretudo o setor industrial. Ademais, pelo fato de muitas sedes de empresas
localizarem-se em grandes centros, vérias operacdes de crédito podem estar sendo con-
tabilizadas na sede dessas empresas, apesar de os recursos serem aplicados em projetos
de outras regides (FREITAS; PAULA, 2010).

Sorgato, Ferreira Junior e Santos (s.d) também ddo conta da concentracdo regional do
sistema bancério no Brasil, dizendo que a expanséo das agéncias bancdrias no Sudeste
influencia diretamente no volume de crédito concedido nesta regido em detrimento das
demais. Em quase todo o periodo analisado pelos autores, o Sudeste concentrou mais de
60% do total de crédito concedido no pafs, atingindo pico de 73%. Entre 1994 e 2009, o
total de crédito concedido no Nordeste caiu de 10% para 7% e no Norte oscilou entre 1%
e 2%. Em torno de % do aumento experimentado pelo Sudeste correspondeu a perda

sofrida pelo Nordeste.

A concentracdo do sistema bancério brasileiro, acentuada com o Plano Real, ampliou as
desigualdades de acesso a financiamento entre as regides menos desenvolvidas e as mais
desenvolvidas. Desde entao, o Nordeste experimenta o chamado “vazamento de crédito”
para o Sudeste, que consiste na transferéncia de depdsitos gerados no Nordeste para a
regido mais desenvolvida do pais. Isso contribui para cristalizar as diferencas socioecono-
micas existentes entre estas duas regides. Dados na Tabela 7.
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TABELA 7 — CREDITO CONCEDIDO A PESSOA FISICA — PARTICIPACAO RE-
GIONAL (%)

| om0 | 2000 ] 2006 | 2008 2010 |
4,0 4,4 4.6

Norte 3,4 b /
Nordeste 10,4 11,2 12,1 13,2
Sudeste 473 48,0 48,9 49,2

sul 23,4 22,2 21,1 20,4
Centro-Oeste 15,5 14,6 13,5 12,5

Fonte: AINDA..., 2010.
Nota: Participacdo no estoque de operacdes de crédito no final do periodo, exceto para 2010, com dados de setembro.

1.3.2.7 CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO

No plano internacional, a disseminacao da producdo do conhecimento é mais uma ide-
ologia do que uma marca da globalizacao (BARROS, 2007). A insercao dos pafses em ma-
téria de conhecimento da-se de forma hierarquizada e assimétrica. Constituem excecdo
0s que logram dar saltos qualitativos nessa drea. Conforme Chesnais, os investimentos em
pesquisa e desenvolvimento estdo entre as despesas mais concentradas da economia.

No mundo, dos 4,5 milhdes de pesquisadores que exerciam suas atividades em 1997, mais
da metade encontravam-se nos Estados Unidos, Unido Europeia e Japao. No Brasil, tendo
como base os grupos de pesquisa cadastrados pelo CNPg, 43 mil dos quase 59 mil pesqui-
sadores brasileiros se localizavam nas regides Sudeste e Sul.

Estudo da Associacao Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores
(Anprotec) mostra que, no periodo 1988-2006, o nimero de incubadoras (de tecnologia
e inovacgao) no Brasil cresceu de 2 para 377. Ja os parques tecnoldgicos, que as abrigam,
atingiram 44 no ano final do periodo."

Em 2006, a distribuicao regional dessas incubadoras e dos parques tecnoldgicos é mos-

trada na Tabela 8.

11 Disponivel em: <www.anprotec.org.br/ArquivosDin/Graficos_Evolucao_2006_Locus_pdf_59.pdf>.
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TABELA 8: INCUBADORAS E PARQUES TECNOLOGICOS NO BRASIL,
2006

“ INCUBADORAS PARQUES TECNOLOGICOS

Norte 14 1
Nordeste 63 5
Centro-Oeste 28 2
Sudeste 127 19
Sul 127 17

Fonte: Anprotec.

A distribuicdo das incubadoras entre os municipios é do tipo bimodal, em que quase 1/3
delas estd situada em municipios pequenos, com menos de 100 mil habitantes e quase a
metade em municipios maiores, acima de 300 mil habitantes, restando uma minoria para
0s municipios com tamanho intermediario. Essa distribuicao indica que aquele 1/3 pode

estar indicando interiorizacéo do desenvolvimento tecnolégico.

Trata-se de um fendmeno recente, ja que 209 das 377 tém menos de 5 anos de funciona-

mento e apenas 10 estao operando had pelo menos 15 anos.

Tanto internacionalmente quanto no pafs, a concentracao de conhecimento em C&T for-
ma uma divisdo do trabalho mais rigida, que importa em aumento das desigualdades e
exclusdo. Dessa forma, o quadro atual ndo é favoravel para transformar conhecimento
em riqueza de forma descentralizada e adaptada a cada circunstancia regional (BARROS,
2007).

1.3.2.8 MEGAEVENTOS

Os meios disponiveis colocam os eventos de grande publico como parte do mundo glo-
balizado. Tais eventos sao decididos na escala global e sdo promovidos, a cada tempo, em
um pais. Ademais do significado préprio derivado da area explorada pelos seus autores e
patrocinadores, 0s eventos globais representam parcela importante de estimulos junto ao
setor hoteleiro, de transporte e alimentacao, pelo menos. Megaeventos costumam atrair

publico na casa da dezena ou centena do milhar.
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Ha algum tempo, com seu crescimento e melhoria das condicées, o Brasil passou a fazer
parte de uma série desses eventos globalizados, o que |he tem trazido resultados bastante
expressivos. Nao se pode desconhecer o impacto em investimentos e venda de servigos
do Campeonato Mundial de Futebol, em 2014; e das Olimpiadas, em 2016.

Nesse particular, é expressiva a lista de eventos que foram realizados em S&o Paulo em
2010, ja que, somados, atrairam um publico estimado em quase um milhdo de pessoas.
Séo eles: F1 Rocks; Ultra Musica Festival; Planeta Terra; Black Eyed Peas; Jonas Brothers; Norah
Jones; Paul McCartney; Saldo do Automdvel; 344 Mostra Internacional de Cinema e Férmula 1
(MENDONCA DE BARROS, 2010). Resta chamar a atencao para o fato de que, mais do que
no Sudeste, tais eventos foram realizados no Estado de Sao Paulo. Do ponto de vista regio-

nal, h&d uma evidente concentracdo que esté associada a “nova economia”.

1.3.2.9 TECNOLOGIA DE INFORMACAO E COMUNICACAO

Segundo pesquisa realizada pelo Comité Gestor da Internet no Brasil (CGl.br), hd uma ex-
pressiva diferenca de uso da internet sequndo classes sociais no Brasil (COMITE.., 2010).
Respondendo a pergunta se usaram a internet nos Ultimos 3 meses, assim responderam
os integrantes das diversas classes: A (85%); B (72%); C (42%); D e E (17%). Isto é, a classe A
usou a internet cinco vezes mais que as classes D e E. Ao lado disso, as pesquisas indicam
que o brasileiro é o maior usuario em termos de tempo e conexao, e também é o mais

bem relacionado (redes sociais).

No Brasil, a banda larga é a mais cara do mundo, de baixa velocidade e concentrada nas
regides com alta renda e densidade populacional. Isso ocorre porque a maioria desses ser-
vicos é prestada por trés empresas, que detém 86% do mercado brasileiro e estdo voltadas

para o atendimento das classes A e B.I?

Dados divulgados pela NET Servicos, operadora multisservicos para a América Lati-

na, mostram que os servicos de banda larga sdo competitivos em apenas 184 mu-

12 Afora o oligopdlio, a carga tributéria aumenta excessivamente o preco do servico. A carga tributéria no Brasil
é de 45% contra, no maximo, 18% entre os demais integrantes dos BRIC.
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nicipios brasileiros, onde vivem cerca de 83 milhdes de pessoas, e que o sistema é
monopolista em 2.235, nos quais residem 63 milhdes de pessoas. Nos demais 3.145
municipios, 0 negdcio é considerado inviavel pela empresa (COMITE, 2010).

De modo geral, a distribuicao regional para equipamentos e tecnologias maduras, presentes
nos lares brasileiros ndo mostra concentracao relevante. No caso presente, tais tecnologias
de informacao e comunicacao (TIC) sdo representadas pela TV e radio. Ja no caso de tecno-
logias inovadoras, as diferencas regionais de acesso as TIC tornam-se mais expressivas.

Para fins de comparacao, fez-se o confronto entre as regides Nordeste e Sudeste, sabendo-
se que os dados oferecidos provém de uma pesquisa por amostra domiciliar promovida
pelo CGlLbr (COMITE.., 2010). A menor diferenca entre essas regides situa-se no celular e
alcanca a casa dos 30%; o uso do e-commerce vem a seguir com praticamente o dobro de
diferenca; o uso da internet e a disponibilidade de um computador em casa ja fazem subir
a diferenca para trés vezes, favoravel ao Sudeste; e a méxima diferenca é representada pela
disponibilidade de TV por assinatura, que é de quinze vezes. A excecao fica por conta do
uso do sistema operacional Windows, que se comporta como uma “tecnologia madura”
quando, em verdade, a baixa diferenca entre regides deve-se ao virtual monopdlio mun-

dial exercido pela Microsoft. O resumo dos dados esté na Tabela 9.

TABELA 9 — DISTRIBUICAO REGIONAL DA TIC NO BRASIL, 2009, BASE
AMOSTRAL (% LARES)

™ rosoenc | o | woorsre | swosreJconmoromre] sw

Tecnologias Maduras
TV (A) 95 98 98 97 98
Radio (A) 68 85 87 81 93

Tecnologias Inovadoras

TV por assinatura (A) 3 1 15 6 10
Celular (A) 79 63 85 86 84
Computador (A1) 19 14 43 34 40

Sistema Operacional Windows (A3) 84 87 87 83 86
Internet (A4) 10 10 33 25 29
e-Commerce (H2) 19 12 23 19 20

Fonte: COMITE..., 2010.
Nota: As letras entre parénteses indicam as tabelas da Parte 4 da pesquisa do CGl.br, de onde foram extraidas as informacoes (CO-
MITE..., 2010).
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1.4 COMENTARIOS FINAIS

O Brasil é um dos paises mais desiguais do mundo. Mesmo assim, os dados mostrados
sustentam a tese de que alcancamos melhorias na reducao das desigualdades regionais
e sociais. Esses sinais estdo na emergéncia e no aumento da classe C; na melhoria das
condicdes de vida da populacdo rural; na reducao da miséria e da pobreza extrema; nos
indicadores da educacao, entre outros. Essas melhorias, em alguns casos, devem-se a pro-
gramas de transferéncia de renda a populacbes pobres, patrocinados pelo Estado; e, em

outros, a agao do mercado, especialmente por aumentar o emprego formal e pagar um

salério diferenciado ao trabalhador. Dessa forma, a desigualdade continua alta, a despeito

da reducao que vem sendo observada.

Mesmo nas questdes tipicamente sociais, 0 “social’, em alguns casos, parece ser conduzido
pelo “econdmico”. Assim, ha modernizacdo na saude, mas concentrada na rede privada
dos servicos de salde, e ndo na rede publica, ou seja, quem paga pode ter acesso a uma
medicina de qualidade, até de ponta. Porém, no balcao da medicina publica, o acesso é
lamentavel. Com os resultados do PISA, alguns comentaristas chamaram a atencdo para o
fato de que a propria educacao também pode aumentar a desigualdade. Isto é, a melhoria
sentida pelo Brasil € uma combinacdo de bons resultados entre os melhores alunos e de
resultados pifios entre os piores. Tanto na salde quanto na educacéo, a situacdo sugere

uma distribuicdo bimodal, prépria da figura dos “dois brasis”

Os bons resultados, especialmente para o mercado, como o avan¢o da classe média ja
nao somente em direcdo ao Nordeste, mas para o Centro-Oeste e Norte (MATTOS, 2011),
podem ser reduzidos se, como diz Lessa (2011), nosso crescimento econdmico for do tipo
“voo de galinha’, ainda mais porque nossa taxa de investimento em capital fixo, apesar de
ter crescido, ainda é insuficiente.

Na perspectiva comparada com outros paises, permitida pela existéncia de diversos in-
dicadores, o Brasil ainda é um pais de duas velocidades. Avanca rapidamente em alguns
aspectos e mantém-se atrads em outros, mostrando um descompasso, que aparenta ser de

carater estrutural.
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A reducao drastica das desigualdades mais cruciais depende da acdo do Estado, a qual,
com mudancas politicas, previsiveis numa democracia, pode sofrer reorientacéo e inter-

rupcoes.

a

N&o fosse o risco politico da desigualdade, haveria de se considerar que a“nova economia’
que se instala no pais ndo é uma aliada contra a desigualdade. A histéria do capitalismo
ensina que esse modo de producao promove ampla transformacdo material, tanto quan-
to gera desigualdade. Portanto, poderemos passar a conhecer um novo padréo de desi-

gualdades engendrado pela “nova economia”.

Num aspecto téo particularmente brasileiro como o futebol, a desigualdade insiste em se

manter com a elitizacdo que acompanha a transformacao dos jogos em espetaculo.

As iniciativas estatais bem-sucedidas (aumento real do saldrio-minimo, Bolsa Familia e
beneficios previdencidrios) encaixam-se na categoria econdmica dos fluxos. Entretanto,
as evidéncias de melhoria da vida da populacdo vinculada a estoques estao isoladas na
educacao, se aceitarmos que a educacdo atua sobre o “capital humano” O processo de
reducdo das desigualdades por meio da aquisicdo da propriedade pelos pobres e des-
validos ndao ocupa lugar de destaque na estratégia governamental empregada no pais
recentemente. Assim, por exemplo, 0 modelo de reforma agréria é no minimo retrégrado.
J& passou da hora de promover a agregacao de minifundios sem deixar de lutar contra o
latifindio. Na &rea urbana, um sé programa (Minha casa, minha vida) é insuficiente para as

transformacdes desejadas.

A mescla de resultados, positivos e outros nem tanto, da razdo a Utsch (2010) quando diz:

"até agora colhemos os frutos mais faceis. O desafio é colher todos”.
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QUESTAO DO

NMETODO

EU NAO POSSO ME PERMITIR FAZER UMA
AVALIACAO QUE FACA TABULA RASA, COMO SE
FOSSE UM PROBLEMA TECNICO, ESQUECENDO

O CONTEXTO E DEIXANDO DE FORA OS

CONDICIONANTES QUE A MONTAGENM DA

PNDR ENFRENTOU [...]. VOCE CORRE O RISCO
DE FAZER UMA INTERPRETACAO QUE NAO E
CORRETA

(ANTONIO CARLOS FILGUEIRA GALVAO).

Em primeiro lugar ha que se explicar a natureza e o alcance da avaliacdo de-

senvolvida neste texto.

O presente exercicio de avaliacdo estd legalmente embasado no Decreto n.
6.047, de 2007, que institucionalizou a PNDR e previu sua avaliacdao. Ademais,
é motivado pelo Acordao do TCU n. 2.919, de 2009, que promoveu uma audi-

toria na Politica, em 2009.

Aproveita-se a mencao ao acoérddo para distinguir o alcance da auditoria do
TCU perante o da presente avaliacao. A auditoria do TCU é um processo pu-
blico externo, que consubstancia o exercicio da fiscalizacdo constitucional das
acdes do Poder Executivo. No presente caso, o Tribunal fez uso do levanta-

mento, que vem a ser:
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[..] o instrumento utilizado pelo Tribunal de Contas da Unido para conhecer a orga-
nizagdo e o funcionamento dos érgdos, dos sistemas, dos programas, dos projetos e
das atividades governamentais, de forma a permitir o direcionamento mais preciso
de trabalhos de fiscalizacdo posteriores (AUDITORIA..., 2010).

Na execucdo de sua funcéo constitucional, o TCU orienta-se pelas referéncias legais que
embasam a matéria auditada. No caso da PNDR, o Tribunal tomou como parametro o con-
teudo do Decreto n. 6.047/2007, que instituiu a Politica. Por fim, mas ndo menos importan-
te, quando se trata de auditoria externa do TCU, um dos interesses mais sensiveis refere-se
ao bom uso dos recursos alocados para a execucao da obra, politica, projeto ou programa.

Do resultado de uma auditoria podem resultar penalidades para os gestores publicos.

J& no caso da avaliagao, afasta-se desde j& o carater estritamente legal de sua feitura, bem
Ccomo a orientacao quanto ao uso dos recursos publicos aplicados. Porém, tal como na
auditoria, a avaliacdo também pode ser tomada como um processo balizado por méto-
dos e procedimentos que permitam comparar previsdes com realizagcdes e inferir se as
segundas superam, igualam ou sé&o inferiores as primeiras em termos quantitativos. A de-
pender do resultado de tal comparacéo, a avaliacdo conclui qualificando o desempenho
dos responsaveis pelo objeto avaliado e sugerindo ampliacéo, simples reformulacao ou,
até, o encerramento das agdes avaliadas, sem chegar a identificar responsaveis visando
penalizacdes administrativas e legais. O procedimento da avaliacdo também se vale de
abordagem qualitativa, cujo foco é escrutinar a conducéo da politica segundo seu cor-
po conceitual, de principios e estratégias, buscando estabelecer se ha pertinéncia entre
os problemas originarios e as respostas da politica. Em termos genéricos, uma avaliacao

pode proporcionar um portfélio de resultados, que se distribuem entre trés categorias:'

Efetividade: Mede as transformacoes ocorridas no meio circundante como resultado da

acao de um projeto, programa ou politica. Também entendida como impacto. Insere-se
na perspectiva de médio e longo prazo e, consequentemente, deve referir-se a sustenta-

bilidade das acdes avaliadas.

13 Cohen & Franco (1994), apresentam os conceitos de eficiéncia e eficicia baseados na comparac¢do entre
resultado e previsao, segundo uma perspectiva quantitativa, reduzindo-as a um cociente. No presente caso, tal
orientacao deixa de ser aplicada pela falta de “metas”na PNDR e de seu periodo préprio de maturacao.
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Eficdcia: Refere-se a relacao entre meios e fins. Pressupde pertinéncia de objetivos e metas
estabelecidas, dados os recursos disponiveis. A pertinéncia esta entendida nesse caso em
seus sentidos qualitativo e quantitativo. Qualitativamente falando, dado objetivo pode
ser incongruente com o marco tedrico ou com o diagnéstico que antecedeu a acao. Do
ponto de vista quantitativo, pode haver desequilibrio entre as partes quantificaveis da po-
Iitica. Embora se trate, muitas vezes, de um exercicio qualitativo, a expertise dos gestores é
imprescindivel para saber se as metas estdo muito além, ajustadas ou muito aquém da dis-
ponibilidade de meios. Essa adequacao pode ser avaliada no global — num dado periodo
-, como pode ser desdobrada em exercicios fiscais. Na perspectiva temporal, inscreve-se

no horizonte de médio prazo.

Eficiéncia: Diz respeito a relacdo entre meios e meios. Os meios a considerar sdo, por exem-
plo, equipes, insumos, produtos, custos e processos. Assim, a relacao entre esforco realiza-
do por um grupo de profissionais e a concluséo da elaboracdo de um plano é uma medi-
da de eficiéncia. A reducdo de custos e o cumprimento dos prazos orbitam na esfera da
eficiéncia. Em geral, a eficiéncia estd relacionada ao curto prazo. No ambito da eficiéncia,

pode-se focar separadamente o processo de implementacdo do da execucdo da PNDR.

E bom lembrar que idealmente uma avaliacdo usa valores quantitativos denominados
“indicadores” (dos resultados). No caso de uma politica nacional, essa possibilidade se vé
reduzida, pois o status hierdrquico dessa figura do planejamento publico coloca-a proxi-
ma a questdes do idedrio nacional, seja do proprio pais, seja do conjunto de sua socieda-

de, o que dificulta bastante a quantificacao. Por isso, é mais adequado aplicar 0s rigorosos

requisitos de uma avaliagao técnica a partes e instrumentos de uma politica, por exemplo,
como o Ministério da Integracdo Nacional procedeu com os fundos de incentivos fiscais

(MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL, 2006).

Considerando que a PNDR existe h& apenas quatro anos, nao se pode avalid-la do ponto
de vista de sua efetividade ou dos impactos que provoca nas regides onde atua, pelo
simples fato de que esse tipo de resultado é alcancado, quando o é, no médio e longo
prazo, o que ainda ndo se configurou. Dessa forma, a presente avaliacdo concentrar-se-a
nos aspectos da eficiéncia e da eficacia e se caracteriza como uma “avaliagdo em processo”
- nem ex ante, nem ex post — ou seja, realizada durante a existéncia do objeto das consi-
deracoes. Estes dois aspectos demarcam, metodologicamente, o trabalho que segue, sem

serem usados como identificadores de pontos a serem abordados.
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H& muitos modelos de avaliacdo a serem considerados para uma escolha definitiva quando o

objeto é uma politica tdo extensa, tdo profunda e tdo esperancosa como a Politica Regional.

.z

la-

Alguns véo preferir avalid-la segundo o parametro da lei e dos discursos das autoridades pu-
blicas. Outros elegerdo como paradigma um exemplo de politica regional estrangeira bem-
sucedida que, na maioria dos casos, é o da Unido Europeia. Outros, ainda, confrontardo o
que tem sido a Politica Regional com as caracteristicas marcantes do modo de acumulacao
capitalista. do ha, em principio, nenhuma aprovacdo ou reprovacao a quem faca sua escolha
dentre as opcdes oferecidas no paragrafo anterior. Cada uma delas apresenta consisténcia

interna e sustenta um exercicio de avaliacao, desde que rigoroso e equilibrado.

Depois de estabelecer os critérios da avaliacdo e de ouvir mais de duas dezenas de obser-
vadores e gestores da Politica Regional, nosso ponto de vista conserva tragos de cada uma

das alternativas oferecidas, envolvidos por um estilo complacente.

O estilo complacente da avaliacdo afirma-se, em primeiro lugar, pela compreenséo de que
se trata de um compromisso histérico importante erguer uma Politica Regional em meio a
um quadro social e territorial com imenso grau de desigualdade, capaz de colocar o Brasil
entre os paises mais desiguais do mundo. Em segundo lugar, por seu “tamanho” (medido
por indicadores orcamentéarios e financeiros) que, por elastico e praticamente tdo grande
quanto se queira, faz pensar que ndo existe uma, mas varias politicas regionais. Em terceiro
lugar, porque sua conducdo ha de seguir caminhos compativeis com a ordem democrati-

ca de um pais que sofre profundas sequelas de desigualdade e injustica.

Esses trés elementos fornecem a base para um movimento de concertacao que oriente a
formulacdo de um pacto nacional capaz de recolocar a Nagdo no rumo da reducao drasti-
ca das desigualdades sociais e regionais por meios democraticos.

Em meio ao exacerbado individualismo dos tempos de agora, é ainda necessario acreditar
no entendimento em torno da acdo coletiva para motivar a sociedade a transformar a situ-
acdo da desigualdade, que nos afasta de uma nagao de iguais. Para tanto, as formulagoes
ndo podem estar rigidamente colocadas, pois 0s mecanismos de compensacao devem
estar em condicoes de satisfazer correntes opostas. Por isso mesmo, qualquer proposta
nesse sentido deve ser “aberta”. Sendo “aberta” acolhe interacdes, assim como corre 0s
riscos correspondentes da reinterpretacdo e da recaida da desigualdade; porém, os riscos
devem ser aceitos.
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Por outro lado, é da nossa indole querer resultados imediatos. Nesse afd costumamos
transformar acdo de Estado em acdo de Governo, e as metas passam a ser perseguidas em
um s6 periodo de gestao. Como isso quase sempre ndo é possivel, saltamos para o polo
do ativismo, em que as mudancas sao superficiais, em que damos novas denominacoes a

velhas coisas. Esse atalho quase nunca da frutos.

O resgate da PNDR enfrenta dois desafios. O primeiro consiste em repor para o Brasil con-
temporaneo o que ficou cristalizado no passado como a solucdo classica para nossos ma-
les de concentracao e desigualdade: a proposta do Grupo de Trabalho para o Desenvolvi-
mento do Nordeste (GTDN), tendo a frente Celso Furtado. Esse é o desafio de fundo. O se-
gundo desafio representa o referido cometimento num contexto asperamente contrario a
ideologia do desenvolvimento regional. Depois da redemocratizacdo, o pais submeteu-se
a camisa de forca do paradigma neoliberal. Emergiu dele para um estado de estabilidade,
conservando alguns de seus aspectos no amago da conducéo das politicas macroecond-
micas. Para os paises com uma economia relativamente bem estruturada, a inser¢ao na
globalizacdo tem mais chances de ser conduzida de forma favoravel. Porém, para os que
vinham vivendo uma sequéncia de crescimento com altos e baixos, o impacto do ajuste
foi muito grande. Se, entéo, adicionarmos um imenso passivo social, a tarefa do desenvol-
vimento com equidade é herculea e requer esforco continuado durante muito tempo.

Em respeito a essas condicdes, adota-se uma perspectiva complacente de avaliacdo, como
ja referido. Nem por isso deixa de ser claramente a favor da intervencédo do Estado, da par-
ticipacédo social e do empoderamento da populacao. E endossa inteiramente a tese de um
de nossos entrevistados, que ante a concepcao generalizada de que a luta pela equidade
¢ uma “perda” para a eficiéncia e produtividade respondeu: trata-se de uma perda imedia-
ta e instantanea, a qual pode perfeitamente ser recuperada com vantagens no momento
seguinte em que os cidadaos passam a contar com maiores salarios, melhor nivel educa-

cional e melhores condicdes de vida nas cidades e no campo.™

14 A proposito, as opinides quanto a equidade no capitalismo sao bastante varidveis. Vai desde aqueles que cre-
em que o capitalismo, assim como concentra, desconcentra; passa pela opinido expressa acima, que combina
onus no presente com boénus no futuro, até a daqueles que entendem que quase sempre a equidade requer
uma abordagem institucional, com isso querendo dizer que o Estado tem de intervir necessariamente para vé-la
alcancada.

57



58

PNDR

No plano mais préximo da PNDR, ha de considerar que a Politica Regional veio a tona num
momento de total descrenca quanto ao papel do Estado na luta contra a desigualdade;
em que 70% dos recursos do FNE eram consumidos em apenas trés capitais de estados
nordestinos, por poucas empresas; em que 50% do FNO nao saia de Belém do Par3, absor-
vido também por algumas empresas, mostrando que instrumentos da Politica podem ser
utilizados de forma equivocada, em favor da reconcentracdo da renda. Faz pouco tempo
que o Ministério da Integracao conseguiu redirecionar a alocacao dos recursos dos fundos

constitucionais segundo seus critérios.'

Trata-se, portanto, de um processo em curso, em que a prépria acéo poderd fornecer no-
vas pistas para a acao desconcentradora e valorizacado da diversidade brasileira. Ndo ha
guerra ganha; as batalhas pelo regional, pelo territorial, pelas diversas escalas, pela integra-
cdo de esforcos, pela articulacdo de agdes de governo estdo sendo jogadas em distintas
arenas. Cabe a cada um que milita na drea posicionar-se e jogar o jogo. Ha razdes para o

otimismo.

2.7 DELIMITACAO DO CAMPO DA POLITICA
REGIONAL

O Brasil é considerado um dos paises mais desiguais do mundo.'® Tendo presente esse

dado, pergunta-se: que Politica Regional deve ter um pais com tanta desigualdade?

Dizer que a Politica Regional deve ser tdo grande quanto é a desigualdade né&o ajuda
muito, porque essa desigualdade é multicausal. Assim, por exemplo, j& estd bastante bem
estabelecido que a inflacéo, especialmente a inflacdo alta, penaliza mais os pobres do que
os ricos, independentemente da regido onde vivam. Logo, a desigualdade derivada da

inflacdo ndo tem origens regionais.

Ainda assim, a resposta a pergunta comeca afirmando que a recuperacao de uma Politica

Regional, de ambito nacional, ¢ uma iniciativa totalmente acertada. Porém, a recuperacao

15 Dados oferecidos por Henrique Villa, ex-secretario da SDR, em entrevista ao autor da presente avaliacao.

16 Lehmann (2010) considera que a desigualdade é o grande desafio do século XXI, assim como o imperialismo
e as ideologias extremistas foram as grandes lutas sociais do século XX e a escravidao foi a do século XIX.
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da capacidade de construir politicas publicas que reduzam as desigualdades regionais
ainda é recente. Por esse motivo ndo se pode exigir que os diversos indices de acompa-
nhamento e avaliacdo mostrem resultados e que provem se eles sdo ou ndo sustentaveis

no médio e longo tempo.

Desdobrando o argumento, pode-se propugnar pela existéncia de uma “elasticidade de
substituicdo” entre politicas tematicas e regionais, o que abre espaco para afirmar que as
primeiras substituem as segundas em determinadas condi¢cdes, quando o tema é a redu-

cao das desigualdades.

Em busca da grandeza da PNDR, comparavel a da desigualdade no pais, esta deve ser
segmentada segundo suas razdes causais, de forma a se extrair seu componente regional.
So6 assim se poderd estabelecer uma medida de grandeza da Politica Regional, a que se
chamaria de “Politica Regional potencial” (PRP). Estabelecido tal parametro conceitual e
contabilizada a "Politica Regional real” (PRR), poder-se-ia aquilatar qual a diferenca entre
PRP e PRR:

Seja como déficit: A=PRR-PRP <0
Seja como fragao: @ = PRR/PRP < 1.

Ao identificar e delimitar a fonte das desigualdades, avanca-se no estabelecimento dos
limites da Politica Regional. Para estabelecer tais limites, suponha que todos os instrumen-
tos das politicas setoriais voltadas para a equidade séo acionados e funcionem a contento.
Nessa condicdo, pode ocorrer o seguinte:

[a] A desigualdade ndo sofre nenhuma reducdo num prazo determinado. Logo, a desi-
gualdade é de base regional, o que afianca que uma Politica Regional bem estabelecida
poderd alcancar sua maxima expressdo em termos de resultados. Nesse caso, a Politica
Regional deve estar preparada para desarmar as “armadilhas espaciais da pobreza” (CAR-
VALHO et al,, 2006, p. 286).

[b] A desigualdade reduz-se a grau toleravel, num prazo determinado. Logo, a desigualda-
de de base regional é um residuo."”

17 O “grau toleravel” acima referido acompanha a concepcao de Ricardo Paes de Barros, expresso em Durdo
(2010), quando trata da extingao da pobreza no pais e que se comenta logo a seguir.
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E quase certo que, com independéncia dos enfoques tedricos e metodoldgicos, as esco-
las do pensamento do desenvolvimento vejam a importancia da Politica Regional, e haja
convergéncia em torno da compreensao de que ndo haverd um caso em que a Politica
Regional se situe em um dos dois pontos-limite estabelecidos; mas que eles servem para

delimitar a extensao do campo de atuacdo da PR.

Se convertermos [a] e [b] em dois pontos de uma semirreta, terlamos uma escala de atu-
acdo da Politica Regional. Quanto mais préxima a Politica Regional estiver do ponto [a],
que representa sua "expressao maxima” (ponto “A" na Figura 2), mais a politica setorial de
equidade pode ser tratada como “residuc”da politica de equidade; ja quanto mais proxima
a Politica Regional estiver de [b], sua “expressao minima” (ponto "B’ na Figura 2), mais ela

propria serd o residuo da politica setorial de equidade.

PR//

Politica Regional de Equidade (PR)
Politica Setorial de Equidade (PS)

P

A Politica de Equidade (PS+PR) B

FIGURA 2 — INTERACAO DAS POLITICAS REGIONAL E SETORIAL DE
EQUIDADE

Como sdo varias as alternativas de aplicagdo de politicas de equidade, é importante co-

nhecer o quadro geral do pais e o potencial de realizacédo de cada uma delas. Nesse ponto,
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é preciso compor o painel da equidade com diferentes combinacées de politicas setoriais
e politicas regionais, sendo o mix final o resultado da compreensao da génese da pobreza

e da exclusao.

Ao que tudo indica, os elementos genuinos da génese das desigualdades regionais seriam
revelados, quando considerado o estoque, a dotacdo de recursos (naturais e sociais), bem
como aspectos de localizacdo. Ja considerado o fluxo, importa levar em conta a liberdade

da circulagdo dos recursos, sejam eles o humano, econdémico ou financeiro.

Outro ponto a ser considerado é que n&o se pode esperar um grau absoluto de igualdade
observével a partir de um ou mais indices que medem o fendmeno da desigualdade. O
parametro deve ser histdrico em dois sentidos: a) tomar do presente os indices dos paises
que conseguiram os melhores resultados em condicdes assemelhadas as nossas; b) levar
em conta a melhoria dos indices do proprio pais ao longo do tempo. A propdsito, para
Ricardo Paes de Barros, do IPEA, pelo primeiro critério o Brasil deveria tomar como referen-
cial a Turquia e a Tunfsia; e, pelo sequndo, a erradicacao da pobreza em termos concretos
corresponderia a baixar de 5% para 1% a proporcao da populacao que vive com USS1,00
ao dia; o mesmo que reduzir de 10 milhdes para 2 milhdes de pessoas o contingente da
pobreza absoluta no pais (DURAQ, 2010).

Por fim, para completar o circuito da delimitacao, entende-se que a PNDR nao abarca a
ordenacéo territorial, estabelecida na Constituicdo Federal (Titulo lll, Capitulo Il, art. 21, IX).
E razodvel supor que a designacao “integracéo nacional” aplicada ao Ml tenha tido o pro-

posito de congregar “desenvolvimento regional” e “ordenacao territorial”

2.2 DO"PROBLEMAREGIONAL"ACLASSIFICACAO
DAS POLITICAS PUBLICAS

A literatura técnica econdmica de extracao neocldssica sustenta que a pobreza e a desi-
gualdade regional da renda constituem problemas distintos da concentracdo espacial da
producdo e, assim, merecem politicas publicas diversas. Para os dois primeiros problemas,
o indicador é a renda per capita; e para o sequndo, a renda absoluta.

Ainda segundo esta linha tedrica, a pobreza e a desigualdade regional da renda nao ser-

vem para caracterizar o “problema regional’, ja que uma sociedade democrética dispde
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dos meios necessarios e suficientes para “limar” as diferencas entre regies, a saber, a mo-
bilidade dos “fatores de producdo” — entre os quais a forca de trabalho. Desse ponto de
vista, o “problema regional” ndo existe. Em seu lugar existiria o problema da qualificacao
do trabalhador. No Brasil, conforme Magalhaes e Miranda (2007, p. 163), a melhoria da
educacao ndo tem conseguido habilitar o trabalhador para a reducao das desigualdades
da renda per capita por meio das migracdes. Se a disparidade de renda per capita entre,
por exemplo, Sudeste e Nordeste persiste, porque a migragao NE-SE ndo a reduz? Talvez o
carater seletivo da migracao (emigrantes skilled; ndo emigrantes unskilled) deva ser levado
em consideracdo para explicar o verdadeiro efeito da migracéo sobre, simultaneamente,

as regides de origem e de destino dos migrantes.

J& a concentracdo produtiva — medida pela renda absoluta — daria a verdadeira dimenséo
do "problema regional”. Acontece que, para a economia formal, a concentragcdo ndo é um
problema. Daf, a concentracao produtiva ndo ser indicativo da existéncia genuina do “pro-

blema regional”.

Dada tal argumentacao, uma Politica Regional deve buscar sustentacdo em motivos nao
econdmicos. Nesse caso, o risco é obter politicas regionais como se fossem desenhos so-
Ciais, 0 que as levaria a convergir para o combate a pobreza (OLIVEIRA, C. et al,, 2007). Para
fugir ao risco de identificar politicas regionais com politicas sociais, apresenta-se o exerci-

cio a sequir.

Para tanto, considere-se a seguinte simbologia:
- E: econbmico

- E: ndo econdmico

- S:social

- £: extraecondmico

- r:regional.

Partindo do ponto de vista em que prevalece o critério econdémico, pode-se escrever que

0 universo das politicas publicas é dado pela igualdade (1):

E + E =1, com o suposto de nao ha‘regional’ ou que r=0 )
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Levando-se em conta o habito de identificar 0 “ndo econdmico” com o “social” ou:
E=S (2)

A equacao (1) poderia ser reescrita como:
E+S=1 3)

Porém, é uma simplificacdo dizer que tudo que é “ndo econdmico” é necessariamente so-

cial. H& elementos ndo econdmicos que nao pertencem ao social. Logo:

S#E (4)
E, ademais:
S<E (5)

Portanto, pode-se propor:

F=E+S 6)
Com o que:
E+E+S=1 7)

Politica Politica
Economicas Extraecondmicas
(Monetaria, (Regional, Ambiental,

Fiscal, Territorial, Urbana,

Cambial) Rural)

Politica
Social
(Saude,
Educacao, etc.)

FIGURA 3 — OS TRES TIPOS DE POLITICAS PUBLICAS DERIVADAS DO
CRITERIO ECONOMICO
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Assim, mesmo sob o paradigma neoclassico, ha espaco para uma Politica Regional, ja
que ndo se confunde nem com a politica econémica (E) nem com a politica social (S),
alojando-se no conjunto da categoria do extraecondmico (£). Embora haja espaco para a
Politica Regional sob o dominio do enfoque neoclassico de politica publica, sua definicao

|H

fica relativamente prejudicada porque Ihe caberd um “espaco residual” na configuracéo

desejada do desenvolvimento.

Em verdade, a presente argumentacdo ampararia ndo somente a existéncia de uma Po-
litica Regional, mas de todas as que sdo espacialmente fundamentadas, como a politica

ambiental, territorial, urbana e rural (ndo confundir com agricola).

Ao lado do enfoque de extracao neoclassica, existe o utilizado pela Economia Regional
e Geografia Econdmica, que proporciona uma forma mais adequada de fazer com que a
Politica Regional encontre um lugar apropriado entre as politicas publicas. Estes ramos do
conhecimento usam o espaco para diferenciar as politicas publicas. Nesse sentido, o uso

do espaco tende a dar mais destaque a tais politicas.

Segundo Steinberger (2006, p. 31), hd um grupo de politicas publicas assentadas sobre
uma base espacial; e outro, que nado (cisao do conjunto geral, referida como |, na Figura 4).
Pertencem a este grupo as politicas setoriais, como a politica monetaria, a cambial, a ma-
croecondmica, a de saude, a de educacao, etc. Ja aquele grupo compreende as politicas

ambiental, territorial, regional, urbana e rural.

O aprofundamento da presente perspectiva leva a divisdo do grupo das politicas com

base espacial em subgrupos (indicado como Il, na Figura 4), a saber:

“Regional’,“Urbano” e “Rural”como fragdes de um todo e, portanto, como formas-conte-
udo particulares.

“Territorial” e "Ambiental’, irredutiveis a fracdes de um todo, j& que se trata de formas-

conteudo gerais de uma dada formacéo social.
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r:| Estado ]Heterocomposigéo

Fracionavel U Fracionavel
R
p Sociedade:| Homocomposicao
Base
Espacial
BES Nao T
fracionavel A
Néo fracionavel
Sem [
L Base < 2
Espacial

1] (1] [
r, regido; U, urbano; R, rural; P, paisagem; T, territorial; A, ambiental; S, setorial

FIGURA 4 — ESQUEMA DE POLITICAS PUBLICAS DE STEINBERGER, COM
MODIFICACOES

E o fracionamento que permite operar algebricamente o “regional” (r); o “urbano” (U) e o

“rural” (R). Nesse caso, hd duas formulacdes basicas possiveis:
r+r+r+.4r =1 (1 = territério nacional; o subscrito indica as regioes) (@
U+R=1 (1 =territério nacional) (b)

Estabelecidas tais igualdades basicas, parte-se para algumas qualificacdes esclarecedoras.

"

Em primeiro lugar, propde-se uma identificacdo da “regido” com o Estado, e do “urbano’
e do "rural”com a sociedade ou com a economia (economy). Os argumentos que tornam

possivel defender esse ponto de vista séo os seguintes.

d

Em (a), as parcelas da soma estdo representadas por regides. Tal como se entende, “regiao’
€ uma categoria extraida da o¢rbita tedrica, cujo uso se destina a perceber a correspon-
dente realidade e a dirigir (ou codirigir) a respectiva praxis, o que inclui, pelo menos, o
recolhimento e a organiza¢do de dados, bem como a intervencao organizada, de carater

publico e estatal.
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Essa compreensdo ndo afasta nem anula a ideia de que a sociedade dispde de uma nocao
intuitiva e cultural de "regiao”. Porém, a forma acabada e precisa, tal como é usada - o que
inclui considerar a instrumentacéo legal e regulamentar e o aparato operativo —, designa a
presenca do Estado. Muitas vezes, pode-se ficar em duvida se a categoria “regido” provém
da orbita social ou estatal, ja que o termo, uma vez em uso por este Ultimo, é absorvido
pela sociedade, que dele se apropria a sua maneira. Pode-se dizer que o grau de artificiali-
dade no“regional”é maior que no“urbano”e no “rural’, pelo menos quanto a definicdo dos

limites e das fronteiras.

|H

J4d em (b), as parcelas da totalidade sdo os conjuntos “urbano” e “rural” com intercessao
espacial nula entre si.'"® A constituicao, expansdo ou regressao espacial dessas duas parce-
las ndo encontra sua génese na acado concertada do Estado, embora ele intervenha com
frequéncia tanto num ambito quanto no outro. Isso porque o tamanho, a localizacdo e
a dinamica, enfim, a plasticidade do “urbano” e do “rural” séo fruto da predominancia da
dinamica social sobre o territdrio nacional. Ainda assim, a plasticidade diacrénica destas
categorias sofre a intervencdo do Estado, porém ndo como determinante causal de pri-
meira ordem, mas como acao supletiva e de carater corretivo. Nesse sentido, a acao estatal
dificilmente é precursora ou recurso preliminar necessario para a definicédo da particdo do
territdrio entre rural e urbano. O mais frequente é que a acao estatal seja corretiva e sub-
sidiaria. Correspondentemente, o grau de artificialidade no “urbano” e no “rural” é menor

do que na‘regiao”.

"o

Em segundo lugar, a despeito de “regido’, “urbano” e “rural” compartilharem a situagao co-
mum de serem espacialmente fracionaveis, hd uma diferenca a ser destacada entre o pri-
meiro e o0s dois outros termos. Por um lado, todos os trés operam a dlgebra da homocom-
posicao; pelo outro, apenas a “regiao” opera a da heterocomposicao. Lembra-se que tais

algebras estdo envolvidas nos exercicios de totalizacao, conforme Quadro 1.

18 A interpenetracao dos dois conjuntos observada hoje ainda nao é capaz de eliminar a supremacia do pene-
trado sobre o penetrador. Isso faz com que a intercessao nula entre os dois se mantenha vélida.
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QUADRO 1 — ALGEBRA DAS FRACOES DO ESPACO

FRACOES DO ESPACO HOMOCOMPOSICAO HETEROCOMPOSICAO

Urbano (U) u=0u,
Rural (R) R=DR
Regido (r) r=0r r=U+R

Como registrado no quadro, o “urbano” e o “rural” somente utilizam suas proprias partes
para representar seu todo. Ou seja, 0 “urbano” como totalidade (U) compde-se somente
de urbanos. O mesmo se passa com o “rural”(R). U ndo pode usar partes de R, nem R pode
usar partes de U, pois U e R sdo mutuamente excludentes. Ademais, nem U nem R podem
usar “regiao” como elemento algébrico de sua totalidade. A isso se chama homocomposi-

¢ao, isto é, quando o todo e suas partes sdo elementos da mesma natureza.

Diferentemente dessa situacao, a “regido” tanto pode compor-se com partes de regides
(homocomposicdao) quanto de suas partes urbanas e rurais (heterocomposicao). Assim,
por um lado, o ’r total” forma-se pela soma de “r" parciais; pelo outro, cada r se forma pela
soma de U e R. A homocomposicao gera universos homondmicos e a heterocomposicao
gera universos heterondmicos. Em termos de politicas publicas, os universos homondmi-
cos representam as visdes globais de cada uma das politicas, enquanto os universos hete-

rondmicos mostram a composicao da Politica Regional em termos das demais politicas.
A Figura 4 reserva duas novidades a serem exploradas.

A primeira delas tem a ver com o acréscimo de P (paisagem) ao conjunto das politicas
de base espacial. O continuo avanco da produtividade em todas as atividades humanas
tem mostrado que as sociedades atuais dispdem de uma base bastante ampliada para a
producao de mercadorias. A produtividade chega a tal ponto que a sociedade se obriga a
operar mudancas de padrées de producao, distribuicdo e consumo — tais como a “produ-
cdo flexivel’, a producéo internacionalizada, a decomposicdo das mercadorias em partes;
0 consumo elevado (consumismo), etc. — de forma a manter inalterado o status quo da
acumulacao. De forma complementar, assiste-se ao homem percorrendo o “caminho de
volta”relativamente a expansao territorial das conquistas do passado, uma vez que se en-

contra pressionado pelos impactos de sua acao sobre a natureza. Dessa operacao de "re-
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cuo humano”sobre 0 espaco resultam “espacos sem uso’, socialmente estabelecidos.” Al-
gumas fracoes desse "espaco sem uso” passam a Compor reservas ambientais, com cunho
preservacionista, enquanto outros simplesmente ndo sao usados. Essas duas categorias
de espacos podem ser englobadas, nessa condicdo, sob a designacao de "paisagem” (P).
Esse elemento denuncia a emergéncia de uma nova percepcao das mudangas sociais na
relacdo homem-natureza. Como se trata de espacos ndo usados conscientemente pelo
homem, a equacéo [b] deve ser reescrita como:

U+R+P=1 (@)

A segunda novidade esté referida a juncdo do “territorial” (T) e do "ambiental” (A), como
ndo fraciondveis, com o “setorial” (S), que nao tem base espacial (bloco lll da Figura 4). S,
sem base espacial, pode-se aproximar de T e de A, ambos com base espacial, mas nao
fraciondveis, porque S também é néo fraciondvel.® Alternativamente, T e A, com base es-
pacial, mas nao fraciondveis, podem se aproximar de S, setorial e ndo espacial porque séo
ndo fracionaveis. Porisso, a Figura 4 mostra que T e A formam um subconjunto quando se
tem presente a orientacdo espacial €, ao mesmo tempo, T e A aparecem juntas a S, seto-
rial, guando o elemento de organizacdo é o fracionamento. Esse procedimento encontra
sua aplicacdo quando o tema é a intersecdo da Politica Regional com as demais politicas,

Senao vejamos.

Sao sete as politicas relacionadas na Figura 4: regional, urbana, rural, da paisagem, terri-
torial, ambiental e setorial. Trata-las individualmente traria um problema enorme para a
proposicao de um modelo integrativo da regional com as demais. Nessas condi¢oes, o
agrupamento simplifica e ordena os procedimentos. A proposta conceitual de Steinber-
ger (2006) permite duas agregacoes:

19 A terminologia “espacos sem uso” vem a propdsito dos “territdrios usados” propostos por Milton Santos
(Steinberger, 2006). £ importante destacar que 0 N30 UsO N0 é porque representam um estoque primario ou
primitivo ainda nao utilizado pelo homem. Séo espacos ja utilizados e que agora sao deixados sem uso, de forma
proposital, de tal forma que 0“ndo uso” pode ser uma categoria do “uso”

20 Aqui se assume que a ndo espacialidade de S retira-lhe a possibilidade de ser fracionavel, ja que o fracionavel
é uma propriedade exclusiva do espacial..
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a) Coloca a politica urbana e a rural juntas no mesmo grupo, o das politicas de base es-
pacial, que permitem o fracionamento. Com o argumento apresentado anteriormente

agrega-se a este grupo a politica das paisagens.

b) Agrega a politica territorial e a ambiental em outro grupo, o das politicas de base espa-

cial, porém sem fracionamento.
Restaria considerar as politicas setoriais, sem base espacial.

Nesse ponto, conseguimos reduzir de sete para quatro os elementos a combinar: regional;
politicas de base espacial com fracionamento; politicas de base espacial sem fraciona-

mento; e politicas setoriais.

Como as politicas setoriais ndo sao fraciondveis, a proposta ja apresentada € que elas pas-
sem a integrar o conjunto formado pelas politicas territorial e ambiental, com o que se

reduzem os elementos a trés, a saber:

- POLITICA REGIONAL (r)

- POLITICAS COM FRACIONAMENTO ESPACIAL (U, R, P)
- POLITICAS SEM FRACIONAMENTO ESPACIAL (T, A, S)

A partir dessa agregacao, pode-se analisar a interpenetracdo dos trés grupos de politicas
da forma como se mostra a seguir. Dada uma regido, o Quadro 2 mostra a interacdo das

politicas URP com as TAS.

QUADRO 2 — INTERPENETRACAO DE POLITICAS SEM FRACIONAMENTO
ESPACIAL (TAS) COM AS DE FRACIONAMENTO ESPACIAL (URP)

o] v ] R | e ] ] ke

TAS

1

TAS

2

TAS,

TAS

n
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Dado um tipo de politica URP, o Quadro 3 mostra a interacao da Politica Regional com as
politicas TAS.

QUADRO 3 - INTERPENETRACAO DE POLITICAS SEM FRACIONAMENTO
ESPACIAL (TAS) COM A POLITICA REGIONAL

TAS

TAS

2

TAS

3

TAS

n

Por fim, dada uma politica TAS, o Quadro 4 mostra a interacdo da Politica Regional com a
politica URP.

QUADRO 4 — INTERPENETRACAO DE POLITICAS COM FRACIONANMENTO
ESPACIAL (URP) COM A POLITICA REGIONAL

ows_J - ] - ] - ] . ] . |

URP
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URP

2

URP

3
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2.3 HIPOTESES ORIENTADORAS

Um trabalho de avaliacdo deve partir de hipdteses orientadoras para que se explicite, com
cardter prévio, a rota a ser sequida durante tal exercicio. No caso, por meio da fixacdo de
pontos qualitativos selecionados sobre a importancia do objeto da avaliagdo. Séo cinco
hipoteses, que resumem o entendimento ex ante do autor sobre o tema do estudo, a sa-
ber, a PNDR.
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Antes, porém, é preciso especificar o que a metodologia estabelece como sendo pressu-

postos, valores permanentes em que se aninham as hipoteses.

A regido ndo € uma ilha no espaco nem esta isolada. A regido é o territério particionado
da nacado que, em sua existéncia (vantagens comparativas de todos os tipos), dialoga es-

pacialmente (fluxos) com seus iguais, as demais regides.

A visdo isolacionista da regido gera num polo a regido-enclave, solitaria; e, no outro, a re-
gido afastada das demais regides do pais em intensissima interacdo com outros pafses. Os
dois extremos devem ser evitados. A virtude estd no meio.

A Politica Regional deve ser vista como a expressao politica da base social de convivéncia
entre fragdes territoriais de um pais, isto &, as regides. Por isso a Politica Regional deve ser
nacional. Mas nao somente. Deve expressar a estrutura politica do pafs, que no nosso caso

¢ a federacao.

A primeira é chamada de hipdtese da concepgdo. Segue-lhe uma hipdtese derivada, que vai
na mesma linha de compreensédo dos fatos, mas apresenta uma ligeira variagdo do tema
da hipdtese anterior. Em sequida, é colocada a hipdtese do paradigma, que diz respeito
ao didlogo entre o “regional” e o “territorial”; depois se apresenta uma hipdtese de cardter
dimensional para encerrar com a hipotese federativa. Nota-se que existe um elemento real
e concreto em todas as hipoteses, a saber, a PNDR. Portanto, as hipdteses nao se referem a
politicas regionais abstratas e sim a uma concretamente definida, a saber, a PNDR;

[1] Hipdtese da concepcdo: A PNDR se afirma como uma politica setorial.
[2] Hipdtese derivada: A PNDR é percebida como sendo uma politica social.
[2.1] Sub-hipctese do cardter coadjuvante: A PNDR é coadjuvante das politicas setoriais.

|//

[3] Hipdtese do paradigma: A PNDR sofre com as oscilagdes entre os paradigmas “regiona

e "territorial”
[4] Hipdtese dimensional: A PNDR estéd subdimensionada.
[5] Hipdtese federativa: A PNDR esboca um “federalismo dos Executivos”

Espera-se que ao final do presente exercicio de avaliacdo, haja um pronunciamento va-

lorativo sobre as mencionadas hipdteses, ou seja, que a condi¢ao do trabalho permita
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aceitar ou rejeitar as hipoteses. No caso de rejeicao, a expectativa € que sejam enunciadas

hipoteses alternativas.

2.4 ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

Em termos metodoldgicos, a presente avaliacao explora a analise da PNDR segundo os

eixos temporal e processual.

A andlise (do eixo) temporal ou diacrbnica assume como pressuposto que o encadeamen-
to dos fatos revela ndo sé o contetdo politico das decisdes, desdobrado cronologicamen-
te, mas a capacidade de levar avante ideais que legitimaram a investidura dos dirigentes

no poder politico nacional (Figura 5).

A sequéncia de fatos que se desdobra no eixo temporal mostrard o grau de oportunidade
de que se fez uso e até que ponto os dirigentes souberam perceber a “elasticidade de

substituicdo” de figuras programaticas por figuras organizativas e vice-versa.?'
J& a andlise processual compreende trés dimensoes:

- Legal

- Institucional

- Orcamentéria e financeira.

Na dimensao legal, analisa-se o arcabouco legal da PNDR e o significado e implicacdes de

ter sido institucionalizada por um decreto e nao por uma lei ordinaria ou complementar.

Na dimensao institucional, da-se importancia, entre outros aspectos, as questdes de coor-

denacdo e articulacdo, de gestdo; e de monitoria e avaliagdo.

Por ultimo, com a dimensdo orcamentario-financeira aquilatam-se as provisdes orcamen-
tarias e realizacdes financeiras como base para estabelecer o tamanho da PNDR e seu grau

de importancia diante de outras politicas federais.

21 Antes, a "elasticidade de substituicao” aplicava-se a interface regional/social; agora, a interface programatico/
institucional.
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2.4.7 ANALISE TEMPORAL

A anélise temporal implica a periodizacdo da PNDR ndo somente para formar uma visao
de sua evolucao ao longo do tempo, com a restricdo de que se trata de uma "histéria
curta’, mas também para deduzir dessa evolucdo os pontos de virtude e problemas que

acompanham a Politica. Os pontos de referéncia para tal andlise sdo os seguintes:
- 1988: Promulgacdo da Constituicao Federal.

- 2007: Sumario Executivo da PNDR e Decreto n. 6.047.

- 2010: Encerramento do exercicio para fins de avaliacao.

A partir desses marcos temporais aplica-se a seguinte periodizagao a PNDR:

- Protoperfodo: 1988-2000.

- Periodo de instalacdo: 2001-2006.

- Perfodo de aprofundamento: 2007-2010.

Os elementos preliminares sdo lancados no Quadro 5.
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QUADRO 5 — ANALISE TEMPORAL DA PNDR

8 : | 2 2
=) A S S 3 =
¥ g | g 5 g | s
= S S =1 ~N ~N
< (] ~N ~N
Constituicao Federal 1988
INSTI'I'UIQ()ES DA POLITICA
Ministério da Integracdo Nacional 1999*
Definicao da Estrutura Regimental do MI 2006" 2010"
Sudene 2001+ 2007°
Sudam 2001+ 2007
Adene 2001* 2007+
ADA 2001* 2007+
Sudeco 2009

FINANCIAMENTO DA POLITICA

Fundos Constitucionais (FNO, FNE, FCO) 1988"
Fundos Regionais (Finam, Finor) 2001+
Fundos Regionais (FDA, FDNE) 2001*

Fundos Regionais (Funres)
FNDR (reforma fiscal)

PPA

AS PROPOSTAS DA POLITICA

Reflexdes sobre Politicas de Integracao Nacional e

Desenvolvimento Regional 1999
Tipologia e Mapa de Referéncia da PNDR 2001
A PNDR - Proposta para Discussao 2003

Institucionalizacdo PNDR (Decreto n. 6.047)

ESTRUTURA DE PROGRAMAS DERIVADOS DA POLITICA

Promeso
Conviver
PDFF
RIDE-DF
RIDE Petrolina-juazeiro

RIDE Grande Teresina

Nota: (¥) inicio; (+) fim.

2007
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2.4.2 ANALISE LEGAL-PROGRAMATICA

A decisdo de implantacdo da PNDR pressupde a escolha do instrumento legal a ser em-
pregado para tanto. No caso especifico, a PNDR foi criada por um decreto presidencial.
Essa decisdo permite colocar a seguinte pergunta: a Politica Regional como instrumento
do Estado deveria ser respaldado por uma lei, de forma que o Parlamento estivesse en-
volvido em sua formulacdo? Esse ponto serd analisado isoladamente e em comparacao a

outras politicas federais.

2.4.3 ANALISE INSTITUCIONAL

Trata-se de uma avaliacdo cross-section da PNDR, que a coloca em confronto e interacdo
com outras politicas nacionais relacionadas. Tal anélise focaliza um dado momento (vir-
tualmente paralisado), aqui tomado como sendo o quadriénio 2007/2010. Nesse caso, a
PNDR teria duas versdes: lato sensu e stricto sensu. Aquela, envolvendo os diversos progra-
mas e projetos que se cré tenham uma perspectiva regional/territorial, ainda que sob a

capa setorial; esta, agrupando somente o0s programas a cargo do Ml (Figura 5).
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“PNDR-1" “PNDR-1" “PNDR-1"  [..]

Variaveis

f (t/PNDE) ou analise cross-section ou
multidimencional, com o tempo fixo

A= f (t/PNDE) ou analise unidimensional (sé varia o tempo)

A

Tempo

FIGURA 5 — REPRESENTACAO DA ANALISE TEMPORAL E INSTITUCIONAL

2.4.3.17 COORDENACAO E ARTICULACAO DA PNDR

A coordenacdo da Politica Regional refere-se ao conjunto de agcdes estabelecidas e execu-
tadas pelo MI perante os demais ministérios. Isso inclui, igualmente, o papel da Casa Civil

no processo e as instancias deliberativas, conselhos, camaras, féruns, etc. nessa esfera.

A coordenacao pode ser ativa, caso em que o Ml toma as iniciativas de “levar”a PNDR aos
ministérios setoriais; e passiva, quando o MI busca ajustar programas setoriais de outros

ministérios ao marco do desenvolvimento regional.

J& a articulacdo diz respeito a prética federativa veiculada pela PNDR e as relaces entre
o Governo Federal e os governos estaduais e municipais, assim como a interagao com as

sociedades locais e ao papel das ONGs no desenvolvimento regional.

Seja pela via da coordenacao, seja pela da articulacdo, o risco de o “regional” confinar-se ao

rural e as zonas de atraso por ativismos institucionais deve ser considerado.
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2.4.3.2 GESTAO DA PNDR

Refere-se a organizacdo do MI como elemento institucional basico para gerir a PNDR. Isso

inclui considerar:

* A persisténcia do setorial no Ml (SIH, Defesa Civil, etc.).

* Solucgdes apropriadas e acomodacoes.

* As equipes técnicas: tamanho, remuneracao e qualificacéo.

* A (auséncia) da carreira publica para tratar do desenvolvimento regional.
* O desdobramento programético da PNDR no M.

* Centralizacao e descentralizacdo na execucao dos programas.

2.4.3.3 MONITORIA, AUDITORIA E ACOMPANHAMENTO DA PNDR

A CPDR tem competéncia para aprovar relatérios de monitoramento das a¢des, que sao

encaminhados aos érgéos de controle do governo federal.

Além da instancia colegiada, o Sistema Nacional de Informacéo para o Desenvolvimento
Regional (SNIDR), em fase de desenvolvimento, propde-se a apoiar o controle social e a
fiscalizacdo das acdes relativas ao tema e, também, ampliar o espaco de participacao da
sociedade, assim como possibilitar a coordenacdo e a sinergia dos agentes governamen-

tais no trato das questdes do desenvolvimento regional.

2.4.4 ANALISE ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

A andlise orcamentéria e financeira inclui considerar o Orcamento Geral da Unido, o PAC e
0 PPA em seus desdobramentos com interesse direto na Politica Regional. Nesse caso, isso
leva em conta o enquadramento da questéo regional como um dos macro-objetivos do
PPA, a recomposicao da série histérica de valores orcamentérios e financeiros, bem com o

desempenho dos fundos constitucionais e de investimento.
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2.5 ANALISE DA PNDR CONMO OBJETO
POLITICO

A analise da PNDR como objeto politico leva em consideragao dois aspectos.

O primeiro trata da relacdo entre Estado e sociedade no quesito da acumulacéo, sabendo-
se que isso tem a ver com o grau de intervencao estatal na economia privada, desde a
auséncia completa, passando pela regulacao, e chegando ao Estado como “ente econo-
mico”.

O segundo diz respeito as relagcdes das forcas politicas que operam dentro do Estado no

modelo presidencialista de coalizao.

2.6 DADOS: NATUREZA, FONTES, COLETA E
TRATANMENTO

[a] Natureza dos dados: legais, administrativos, técnicos, orcamentéarios e financeiros.

[b] Fontes: corpo legal e requlamentar da drea federal; elementos documentais (propostas,
programas, relatérios), trabalhos académicos (artigos, livros e teses) e autoridades e técni-

COs gestores.

[c] Coleta: utilizar sistemas implantados de acompanhamento (Siafi, MPOG, MI, CGU, TCU),

entrevistas e fontes de informacao internas e externas ao Ml.

[d] Tratamento: definicdo de prioridades, selecdo pela importancia, tabulacdes de conso-

lidacao.
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ANALISE

TENMPORAL E
PROCES S Ak

POLITICA E COMO NUVEM,
VOCE OLHA E ELA ESTA DE UM JEITO.
OLHA DE NOVO E ELA JA MUDOU.

(FRASE ATRIBUIDA AO SENADOR MAGALHAES PINTO)

A presente Parte lll estd estruturada como um espelho da Parte Il e seu conte-
udo segue, de perto, o que foi definido na assim chamada “questédo de méto-
do” Entretanto, alguns elementos da Parte II, especialmente por sua amplitude
temadtica e abrangéncia, sdo considerados na Parte IV.

Antes de adentrar a matéria, qualifica-se o resgate da Politica Regional ocorri-

da durante o Governo Lula.

O Governo Lula, de fato, resgatou do olvido a Politica Regional no Brasil, pelo
que recebeu o reconhecimento de todos quantos lutavam e lutam pelo maior
alcance das politicas de equidade associado ao das de eficiéncia numa base
territorial. Porém, esse resgate merece qualificacdo. Foi um resgate pleno ou o
possivel no quadro das forcas politicas e sociais que conformam a sociedade

brasileira?
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No primeiro mandato, o Governo Lula ajustou-se ao figurino desenhado na Carta aos
Brasileiros para seguir com a estabilidade macroecondmica. Em tais circunstancias, deu
preferéncia a politicas de universalizacdo e de homogeneizacédo, como o Bolsa Familia,
perpassando todos os territorios do pals; e buscou investir um minimo para recuperar a
capacidade de crescimento. Relativamente a Politica Regional, as marcas de seu primeiro
mandato sdo a instalacao da CPDR na Casa Civil, em 2003, e a inclusdo de alguns progra-
mas da Politica Regional no PPA 2004-2007.

S6 em 2007, primeiro ano do segundo mandato, o Governo Lula instituiu, legalmente, a

PNDR. Ainda assim, foi uma oficializacdo interna corporis ao Executivo, por meio de decreto.

Desde o inicio, o Governo Lula ndo encontrou formas de tratar a Politica Regional no ambi-
to federativo - relacdo entre instancias de governo. Suas atitudes, gestos e atos acabaram
revelando a aceitacao, ainda que a contragosto, da preeminéncia da percepcao do merca-

do de que uma Politica Regional expressiva seria antagdnica a politica macroeconémica.”?

Néo ha registro de momentos simbdlicos em que a Politica Regional tenha sido tratada na
interface do Estado com a sociedade. A recriacdo da Sudene, Sudam e Sudeco, embora
tenha contado com a participacao do Legislativo, revelou o estilo do resgate da PNDR. As
duas primeiras arrastam-se em vida, sem estrutura e sem funcdes reconhecidas pela classe
po

sidente Lula. O Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional foi apresentado e retirado

itica e pela sociedade. A terceira delas ndo chegou a ser implantada na gestao do pre-

da pauta do Congresso duas vezes. Tudo isso seria resultado do embate com o liberalismo,
que ainda molda o comportamento das autoridades publicas do pais, segundo Wilson

Cano.

Sem duvida, muitos esforcos foram desenvolvidos, mas poucos resultados alcancados.
Esses esforcos mostraram um imenso ativismo na érbita institucional do Executivo, mas
poucos resultados na esfera da sociedade. Um ativismo que criou, até, uma dinamica pro-
pria, levando a coordenacado da Politica Regional para o interior do MDA, o que dificulta
ainda mais a tarefa de reconhecimento da PNDR como uma politica publica a altura da

desigualdade que marca a sociedade brasileira.

22 O Ministério da Integracao Nacional ([2010e]), ao avaliar os 20 anos dos fundos constitucionais, d4 testemu-
nho desse antagonismo na esfera dos fundos constitucionais.
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Alguns elementos que qualificam o resgate da Politica Regional sdo considerados por Gui-
maraes Neto. O entrevistado entende que a politica regional restaurada nao é algo novo;
¢ uma forma diferente da antiga; deixou de ser macrorregional como entéo e passou a
fluir por intersticios territoriais, apropriados por ministérios setoriais. Num certo sentido
foi ao encontro da proposta multiescalar, porque adicionou escalas que a propria PNDR, a
despeito de propor, ndo implementou, como sdo 0s niveis supramunicipal ou subestadu-
al. Diante da multiplicidade de iniciativas, considerada positiva pelo entrevistado, passou
a fazer falta a articulacdo entre tantas escalas e entre os niveis da federacéo, tendo sido
identificados vazios e superposicdes, os quais ainda ndo foram tratados. A perspectiva
complacente da avaliagao assumida pelo autor do presente documento sugere saudar a
multiplicidade das iniciativas tal como fez o entrevistado; mas com certa restricdo, porque
em sua origem né&o se pode deixar de reconhecer, pelo menos em parte, ser fruto da dis-
puta partidaria entronizada no Executivo federal por recursos e poder, tdo caracteristica do
presidencialismo de coalizdo. Nas palavras do entrevistado, este é o quadro do resgate da
politica regional e de seus desafios:

A politica regional ndo desapareceu, e sim tomou formas diferenciadas daquela ante-
rior, da macrorregional, e ai o que falta é essa disseminacdo a nivel territorial; comegar o
processo de articulacdo que lhe permita associar essas acées especificas, disseminadas,
desarticuladas a um projeto regional e nacional.

Conselhos existem, alguns talvez funcionem bem, mas falta essa articulagcéo para pensar
essa politica regional mais articulada, feita nas diversas escalas, como diz a politica na-
cional. Um bom comeco seria examinar aqueles conceitos e aquela proposta que estdo
na PNDR e comecar a descer, dizer como se institucionaliza, cria os fundos, as formas pe-
las quais os recursos véo para esses conselhos, para esses 6rgdos que atuam no territorio

de maneira mais articulada [porque a] superposicdo de drgdos é uma coisa imensa.”

23 Pela experiéncia do autor, a multiplicidade de érgaos néo é fruto de politicas regionais ou territoriais como
hoje se acredita. Ja nos anos 1970, com o crescimento da agdo estatal, especialmente federal, a superposicao de
acoes e multiplicidade de érgaos, como os conselhos, era a tonica dominante. A diferenca, substancial para os
dias de hoje, é que os conselhos de entédo eram dos técnicos (como se dizia naqueles tempos, ‘onde estd meu
conselho?”), enquanto os de hoje perderam esse “pertencimento autoritario”
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Na perspectiva de varios entrevistados, o resgate da politica implicou a multiplicidade de
acoes federais sem qualquer esforco de coordenacédo. Diante de um quadro que envolve
uma dose de ativismo, as vezes criativo, as vezes banal, hd quem, como otimista, veja van-
tagens na possibilidade de comparar as diversas iniciativas. Para ele, a etapa é de experi-

mentacao. J& o reticente e até o pessimista acham que é indefinicao e falta de rumo.

3.1 ANALISE TEMPORAL

A "historia curta” do desenvolvimento regional no Brasil € a histéria da PNDR. Para tanto,
toma-se 0 ano de 1988, em que se promulgou a atual Constituicdo Federal, para servir de

marco zero a sua periodizacao, conforme Quadro 6.

QUADRO 6 — OCORRENCIAS EXPRESSIVAS RECENTES NA ESFERA DA
POLITICA REGIONAL

1988 Criados FNO, FNE, FCO
1990 Extincao Sudeco
1995 Criacao CPR
— Extincao Sudene e Sudam -Tipologia Paralisados Finor, Finam, Funres
Instituicao ADA e Adene -Mapa de Referéncia (riados FDA e FDNE
Novos incentivos fiscais (Decretos n.
2002 4212 e 4.213)
2003 23} G L] KPR (el Proposta de discussao da Politica
n. 4.793)
+ CPDR apresenta a Politica
1/6: Instalacdo CPDR Regional e aprova messoregices,
o Faixa de Fronteira, Semiarido e
24/8: Instituicdo GTI-PDR (23 Regioes Metropolitanas
2004 ministérios e secretarias) ) o
B +8/12: GTI define diretrizes e
23/9: Instalacdo GTI-PDR critérios para a Politica
+ PPA 2004-2007 inclui programas
da PNDR

Recriacao Sudene e Sudam = Uit o 6 DR

2007 . ) A
Extingao Adene e ADA PPA 2008Pi20210gj_c2%rg|7nwdade ao

2009 Recriacao Sudeco

Fonte: Oficio 39/SDR/MI, de 19/6,/2009, arquivado no volume principal do anexo 1 do processo do Acérdao TCU n. 2.919,/2009.
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A partir da sequéncia de acontecimentos mostrados no Quadro 6, estabeleceu-se a se-

guinte periodizacdo para a Politica Regional:

[I] Protoperiodo, entre 1988 e 2000. Este é o mais longo periodo, o qual conta com baixa
incidéncia de ocorréncias para a Politica Regional. Ao lado do fato positivo da criagédo dos
fundos constitucionais e da CPR como instancia de coordenacao-geral, esta a extingdo da

Sudeco.

[Il] Periodo de instalacdo, entre 2001 e 2006. Neste periodo tem inicio um novo desenho da
Politica Regional. Na esfera institucional, Adene e ADA, respectivamente, substituem Su-
dene e Sudam. Na cupula federal, a CPR é substituida pela CPDR. Na &rea dos instrumentos
financeiros, FDA e FDNE substituem Finam, Finor e Funres; em seguida sdo introduzidas
novas modalidades de incentivos fiscais pelos Decretos n. 4.212 e 4.213. Na esfera progra-
matica, avanca-se da tipologia e da proposta de PNDR (2001) para o reconhecimento de
uma Proposta (2003), chegando a aprovacdo de diretrizes, incluindo a oficializacdo das
mesorregides, dos programas “Faixa de Fronteira” e “Semiarido’, além de diretrizes e crité-
rios (2004). A despeito de sua inexisténcia legal, a PNDR é considerada no PPA 2004-2007.

[IlI] Periodo de aprofundamento da PNDR, compreendendo 2007-2010. No ano inicial ins-
taura-se legalmente a PNDR e restauram-se Sudam e Sudene, no lugar, respectivamente,
de ADA e Adene. A Sudeco veio a ser restabelecida legalmente somente no final de 2009.
A CPDR deixa de ser a instancia que fazia gravitar em torno de si o conjunto de definicdes
basicas, passando a monitorar a Politica. No PPA 2008-2011 se acham incluidos programas
da PNDR, uns como continuidade do PPA 2004-2007, outros como novidades. Dois deles

foram excluidos.

Testemunho dessa situacao é dado por documento publicado pela Presidéncia da Repu-
blica que, em 2004, menciona a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional bem como
seus programas Promeso, Conviver, Promover, Produzir, Faixa de Fronteira e RIDE-DF (BRA-
SIL. Presidéncia da Republica, 2004). Dessa forma, a PNDR passa a existir de facto no periodo
II. Sua existéncia de jure é contada a partir da publicacdo do Decreto n. 6.047, de 2007.

Assim, fica consolidada a percepcéo de que o Estado foi fazendo uso de instrumentos e
instituicoes ja existentes (Ministério, Camara, fundos, programas, agdes) para, aos poucos,
ir alterando-os e, por fim, formalizar o conjunto com a instauracao da PNDR. Por essa razéo,
2007 é o marco zero de sua formalizacao.
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Esse periodo consagra a compreenséo oficial sobre a PNDR:
O Brasil conta, a partir de hoje, com uma Politica Nacional de Desenvolvimento Re-
gional moderna e adaptada aos novos tempos da economia mundial. E um dia his-
térico para todos nos! [...] (excerto do discurso proferido pelo ministro Pedro Brito,
do Ministério da Integracdo Nacional, na solenidade de lancamento da PNDR) (M,
2007a).

A melhor sintese para a maior parte do periodo 1988-2010 ndo é “uma politica sem os ins-
trumentos’, mas “instrumentos sem uma politica”. Ao negar a expressao “uma politica sem
instrumentos’, o Governo Federal livrou-se do risco da inacao, mas tendeu a provocar a
dispersdo e superposicdo de iniciativas, o desperdicio e a autonomia desgovernada. Nesse
caso, as ocorréncias problematicas, eventualmente presentes, ndo foram necessariamente

cumulativas.*

Mesmo completa a Politica, a partir de 2007, com seus instrumentos institucionais, progra-
maticos e financeiros, o modelo mostra-se propenso ao ‘desbalanceamento legal’, tema

tratado na préxima secao.

3.2 ANALISE LEGAL E PROGRAMATICA

3.2.1 ANALISE LEGAL: A QUESTAO DO DESBALANCEAMENTO

A linha de raciocinio que orienta a discussdo nesta secao é que ha um desbalanceamento
legal na estruturacao da PNDR. Por desbalanceamento legal entende-se a aplicacao de
instrumentos legais de posicao hierarquica inferior a figuras programéticas ou institucio-
nais de posicao hierdrquica superior, assim como a aplicacdo de instrumentos legais de
posicdo hierdrquica superior a figuras programaticas ou institucionais de posicéo hierar-
quica inferior, ou, de modo genérico, o desencontro entre hierarquias legais e programa-

ticas/institucionais.

24 A argumentacao segue o padrao estritamente legal (Decreto n. 6.047, de 2007), uma vez que a “nova politica
nacional de desenvolvimento regional” j& havia sido apresentada a CPDR no dia 12 de junho de 2004, data de
sua instalacdo.
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Com base nos dados presentes no Quadro 7 tecem-se as consideracoes a sequir. O referi-

do “desbalanceamento” apresenta duas caracteristicas.

A primeira corresponde ao fato de todos os instrumentos da politica estarem amparados
por um marco legal de hierarquia superior ao da PNDR. Assim, para alguns, o marco legal é
um dispositivo constitucional; para outros, uma lei complementar; para outros mais, uma
medida provisoria convertida em lei ordinaria. Ja a PNDR foi criada por um decreto. Progra-

mas como Promeso, Conviver, Faixa de Fronteira encontram amparo em lei (OGU e PPA).

QUADRO 7 — CARATER LEGAL DOS INSTRUMENTOS DA PNDR

INSTRUMENTOS DE DESENVOLVIMENTO INSTRUMENTO LEGAL
REGIONAL MARCO INICIAL (%) OPERACAO

FCO, FNE, FNO (1) Constituicao Lei Ordindria, Decreto, Portaria, Resolucao
Financeiro FDA, FDNE (1) MP/Lei Ordindria Decreto, Portaria, Resolucao
Incentivos Fiscais (2) MP/Lei Ordindria Decreto, Portaria, Resolucao, Instrucdo Normativa
Adene, ADA (1) MP/Lei Ordindria Decreto
Sudene (1) Lei Complementar Decreto, Resolucao
Institucional Sudam (1) Lei Complementar Decreto, Resolucdo
Sudeco (3) Lei Complementar
RIDE (1) Lei Complementar Decreto
CPDR Decreto
Programatico PNDR (1) Decreto Portaria
(*) Menciona-se apenas o de mais alta posicao na estrutura legal brasileira.
(1) <www.integracao.gov.br/fundos/fundos_constitucionais/index.asprarea=Legisla%E7%E30>
(2) MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010c.
(3) <www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp129.htm>

H& desbalanceamento porque se supde que a PNDR, bojo das diretrizes federais de de-

senvolvimento regional, deveria estar amparada por um instrumento legal de maior grau

hierdrquico que o de um decreto. Essa argumentacao esta ilustrada na Figura 6. Dela, tam-
bém, constam érgdos como CPDR, que, corretamente, sdao instituidas por Decreto, que

vem a ser o instrumento legal privativo de cada Poder da Repubilica.

No conjunto dessa abordagem ha outro aspecto a ser mencionado. Até que ponto uma
politica instituida por meio de decreto pode ser considerada uma “politica de Estado"? Os
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decretos sao instrumentos legais para tratar de assuntos pertinentes a um dado Poder,
tanto assim que o Legislativo também os usa para suas questdes internas. Rigorosamen-
te, toda politica amparada em decreto é, na verdade, uma politica de governo, uma vez
que pode ser alterada apenas pela vontade do Poder Executivo. A questao é mais sutil
porgue um decreto é um instrumento de Estado, ja que ele é utilizado para detalhar e
operacionalizar uma lei. Porém, nesse caso, o decreto é singular porque nao regulamenta

nenhuma lei.

PNDR e CPDR

Lei Ordinaria Incentivos Fiscais, PDA e PNDE

Superintendéncia
e Ride

Lei Complementares

Dispositivo Constitucional

FIGURA 6 — ILUSTRACAO DO "DESBALANCEAMENTO LEGAL" DA PNDR

Afora essa argumentacao, apresenta-se um exemplo elucidativo. A RIDE - Regido Integrada
de Desenvolvimento — constitui uma regido objeto da PNDR. Concretamente, uma RIDE e
0 programa que lhe corresponde sdo tratados por lei complementar, a qual é regulamen-
tada por decreto. Dessa forma, enquanto um programa da politica alcanca a estatura le-
gal de uma lei complementar, a politica, que Ihe abarca, se estriba em um decreto. Além
do deshalanceamento interno a politica, sua instabilidade relativa é mais pronunciada do
que a do programa, j& que aquela depende apenas da iniciativa do Executivo, enquanto
a deste depende da interacao do Executivo com o Congresso Nacional. Nunca é demais
explicitar que mesmo sendo fruto da interacéo, a lei pode ser“letra morta” ou uma “lei que

nao pega’"
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A segunda caracteristica é decorréncia dos comentarios anteriores e tem a ver com a tessi-
tura legal da operacdo da Politica. Muitos de seus instrumentos apresentam uma tessitura
robusta, com decretos, portarias e resolucées. Por respaldar-se apenas em um decreto, a
PNDR nédo conhece tal tessitura.

A criacao da CPDR podera ter atendido a um dos dois objetivos ou aos dois. O primeiro
seria o sentido de renovacdo de uma instancia criada no Governo FHC, de orientacao
distinta do Governo Lula, isto é, substitui-se a CPR pela CPDR.> O segundo tem a ver com
a inexisténcia de uma politica legalmente definida. Nesse caso, 0 Governo Federal estaria

fazendo uso da elasticidade de substituicdo.

Com a configuracao de entdo (de 2004 a 2006), a Politica Regional caracterizou-se como
um conjunto de “instrumentos sem uma politica’, em que o centro de gravidade era a
CPDR, exercendo a coordenacao interministerial em posicao hierdrquica superior. Foram

necessarios quatro anos para que o modelo fosse completado por meio de um decreto.?

O episddio da criacdo da CPDR poderia ser entendido como uma demonstracao de que
No caso tomou-se a nuvem por Juno. Isso porque naqueles momentos iniciais de retoma-
da da politica de desenvolvimento regional a tarefa mais importante teria sido a defini-
cao formal de uma politica nacional de desenvolvimento regional. Em vez dessa atitude,
privilegiou-se o institucional (CPDR) diante do programatico (PNDR).?

Conquanto tenhamos colocado reparos a essa decisao, a existéncia da CPDR sugere que
a efetiva coordenacdo de uma politica nacional deve pairar acima da posicao hierdrquica
dos ministérios. Estas questdes colocam a pergunta do que deve ser mais permanente: o
institucional (CPDR) ou o programatico (PNDR)? Em termos legais, ambos estdo suporta-

dos por decretos, que podem ser revogados sem consulta ao Parlamento. Desse ponto de

25 O decreto de criagao da CPDR revogou o decreto 1.741, de 1995, que dispde sobre a organizac¢do e funcio-
namento da Camara de Politicas Regionais, no Conselho de Governo.

26 A retroacao alcancaria 12 anos (1995-2007) se o ponto inicial fosse o da CPR, criada durante o Governo Fer-
nando Henrique Cardoso. Nao se adota esse critério, pois se toma como verdadeira a idéia de que, nesse gover-
no, um dos pilares era a reducéo da presenca estatal e, assim, era coerente evitar criar politicas que ampliassem
o poder de intervencdo do Estado.

27 No Governo Lula, o mével da criacdo da CPDR né&o pode ter sido o mesmo da criacdo da CPR, pelo governo
FHC, em 1995, haja vista a diferenca ideoldgica dos dois governos relativamente a presenca do Estado na Eco-
nomia. Por isso mesmo, aplica-se a ela o dito de tomar a nuvem por Juno. Porém, nao fica descartada a hipotese
da deciséo ter sido lastreada na inércia que se criou desde a implantagao da CPR, em 1995.
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vista, seu carater de permanéncia é equivalente. Se a politica tivesse sido criada por uma
lei, suas transformacdes nao poderiam ser decididas unicamente pelo Poder Executivo.
Uma politica pode aspirar ao fato de ser estabelecida em lei; j& uma estrutura funcional, di-
ficilmente pode apresentar tal pretensao, pois se acredita, com razdo, que é matéria de de-
liberacdo exclusiva do Poder Executivo. Por isso mesmo, caberia uma lei para estabelecer
uma politica, mas ndo para assegurar a criagcao e existéncia de um 6rgdo de coordenacgao
ou execucao. Desse ponto de vista, o estofo politico de uma politica nacional é mais am-

plo e social e politicamente mais intrincado do que o de um ¢rgao do Poder Executivo.

3.2.2 ANALISE COMPARADA
3.2.2.1 PNDR E POLITICA NACIONAL DE SAUDE

A titulo de aprofundamento da compreensdo do desbalanceamento na base da PNDR e
de sua influéncia sobre seu desempenho, é recomendavel comparar a situacao da politica
de desenvolvimento regional com politicas de outros setores do Governo Federal.

Por sua tradicdo e sua importancia, entre as mais destacadas estd a Politica Nacional de
Saude (PNS). A comparacdo da PNS com a PNDR serve como elemento de reflexdo para a
compreensdo da organizacao programatica e institucional da PNDR, sem nenhum com-

promisso de eleger modelos e reproduzi-los.

Na drea da salde ndo existe formalmente “a” Politica Nacional de Sauide, como ocorre no
caso do desenvolvimento regional, com a PNDR. Naquela existem varias politicas nacio-
nais. Embora disponham de base legal, sdo instituidas por portaria do Ministro de Estado;
portanto com menor hierarquia legal do que a PNDR (decreto).?®

28 A propdsito, Goulart (2001) cunhou a expressao de linguagem “esculpindo o SUS a golpes de portaria” para
caracterizar a formulagéo de politicas na esfera da satide. Embora o autor se insurja contra o formalismo brasilei-
ro de colocar a lei a frente dos fatos, depreende-se de seu texto que a critica esté dirigida para o uso excessivo
de portarias, embora ali ndo se perceba uma critica ao uso de instrumentos legais de baixa posi¢do hierdrquica
para definir politicas nacionais, aspecto ressaltado no presente texto. E bem verdade que os alvos s&o distintos.
Ali, o autor discute normas disciplinadoras da acdo dos gestores do SUS, que atuam de forma descentralizada.
Aqui, nos interessa o grau de formalizacdo de uma politica nacional.
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Esses breves elementos apontam duas caracteristicas da politica na esfera da satde: a)
existéncia de varias politicas nacionais e ndo de UMA politica, o que poderia caracterizar
dispersdo; e b) marco legal inicial de baixa hierarquia (aquelas, instituidas por portaria mi-

nisterial; a PNDR, por decreto presidencial).

Diferentemente da Politica Regional, na PNS o encaminhamento correspondeu a uma agao

institucional, vale dizer, a criacdo do Conselho Nacional de Saude (CNS), instancia méxima

de deliberacéao, fiscalizacdo, acompanhamento e monitoramento das politicas nacionais

de saude. Ademais do Conselho Nacional, a PNS conta com 5.565 conselhos municipais e
27 conselhos estaduais, além de uma Conferéncia Nacional a cada quatro anos. A proxima

serd a 142 de toda a histéria ou a 72 apds o periodo da redemocratizacao (LEVY, 2011).%

Na esfera interna do desenvolvimento regional, em que se comparam seus Varios instru-
mentos entre si, a baixa hierarquia legal da instituicao da PNDR aparece como um desba-

lanceamento ante os demais instrumentos (financeiros e institucionais).

J& na comparacdo do desenvolvimento regional com a saude, a definicdo da PNDR apa-
rece como sendo de classe superior. Ainda nessa esfera, outro tipo de comparacdo deve
ser feita, a que confronta o CNS e a CPDR. No caso da saude, o Conselho é composto por
membros do governo e da sociedade civil, enquanto a Camara é composta por ministros
do Governo Federal. Aquele integra governo e sociedade; esta, reas do proprio Governo
Federal*°

29 O CNS, instancia méaxima de deliberacéo do Sistema Unico de Satde (SUS), de carater permanente e delibe-
rativo, tem como missao a deliberacao, fiscalizacao, acompanhamento e monitoramento das politicas publicas
de saude. Estd vinculado ao Ministério da Saude, composto por representantes de entidades e movimentos re-
presentativos de usudrios, entidades representativas de trabalhadores da drea da salde, governo e prestadores
de servicos de saude, sendo seu presidente eleito entre os membros do Conselho. E competéncia do Conselho,
dentre outras, aprovar o orgamento da satde, assim como acompanhar sua execugao orcamentaria. Também
cabe ao pleno do CNS a responsabilidade de aprovar a cada quatro anos o Plano Nacional de Saude (<conselho.
saude.gov.br/apresentacao/apresentacao.ntm>).Uma variacdo desse tipo de organizacao é dado pelo CONSEA
(Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional), que atua na drea da alimentacéo e nutri¢do. Instalado
em 30/1/2003, o Conselho tem carater consultivo e assessora o Presidente da Republica na formulacao de po-
liticas e na definicado de orientagdes para que o pais garanta o direito humano a alimentagao. Pela sua natureza
consultiva e de assessoramento, o Conselho nao é nem pode ser gestor nem executor de programas, projetos,
politicas ou sistemas (<www4.planalto.gov.br/consea/consea-2>).

30 Caberia falar de “elasticidade de substituicao” (e) entre o institucional (Conselho Nacional de Saude) e o
programatico (a Politica Nacional de Saude), tanto quanto entre o programatico do regional (@ PNDR) e seu
institucional inexistente (um Conselho Nacional de Politica Regional). Esta elasticidade indicaria os casos em que
uma categoria institucional é substituida por uma programatica e vice-versa. Seu intervalo de variagdo é:0 < e <
1,com e = 0 indicando impossibilidade de substituicédo e e = 1, total substitutibilidade.
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O CNS tem a caracteristica de integrar governo e sociedade civil, o que inexiste na PNDR. As-
sim, o emponderamento na saude segue um caminho distinto do regional. Talvez para suprir
essa falta, a PNDR opere com foruns e conselhos na esfera de programas como o Promeso, o
que soa inconsistente, pois sua hierarquia programatica é inferior a da PNDR (em que né&o hé

conselhos) e, trasladando-a a esfera institucional, muito menor do que a do CNS.

3.2.2.2 PNDRE POLITICA FISCAL

Enquanto o enfoque comparado com a PNS serve para mostrar possibilidades de aproxi-

macao; com a Politica Fiscal é para mostrar competicdo por recursos.

A PNDR também abriu uma frente de atritos com a politica fiscal. Um dos episédios desse
atrito diz respeito aos incentivos fiscais (reducéo versus isencdo). A propdsito, existem dois
depoimentos que caminham na mesma direcdo. Num deles, a avaliacdo conduzida por
Fabricio Augusto de Oliveira ([2002]) sobre o FCO, indica que o conflito com a politica fiscal
levou a que os incentivos de financiamento ao desenvolvimento regional fossem objeto
de uma "campanha anti-incentivos”. No outro, que tem a ver com a recriagao das superin-

tendéncias regionais, em especial a Sudene, disse Galvao em sua entrevista:

Esse projeto foi muito desconstituido por um grupo ministerial abrangente, mas ele foi
o tempo inteiro bloqueado pela Fazenda, que impediu que qualquer instrumento adi-
cional fosse aposto ao conjunto das agéncias e que, portanto, transformou a recriagdo

numa quimera.

3.2.2.3 ADISPERSAO DO REGIONAL NO SOCIAL

A politica social erigiu-se como um elemento importante a ser considerado no desenho e
na implantagao da Politica Regional pela importancia politica que aquela havia adquirido
no Governo Lula. Por essa razdo, considerou-se estratégico lutar por uma PNDR “especia-
lizada" ou “limitada’, para evitar atritos e concorréncia com as dominantes politicas sociais
vigentes. Pessoalmente, Tania Bacelar preferiu o cenério otimista, no qual a reducdo das
desigualdades regionais deixava de ser responsabilidade exclusiva da PNDR para também

ser alcancada pelas politicas sociais.
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Aceitando o ponto de vista de que a PNDR como Politica Regional deve lutar tanto contra
as desigualdades como a favor da exploracao das potencialidades locais e regionais, ha
um terreno sombreado entre “politica social” e “politica regional”®" A esse respeito, dois
entrevistados manifestaram-se a respeito de forma explicita. No primeiro caso, Tania Bace-

lar disse que o combate as desigualdades regionais pode ser feito por “politicas regionais

implicitas”e por “politicas regionais explicitas” A “politica regional implicita”é, na verdade,
uma politica setorial e/ou social impregnada de critérios regionais. E isso é o que mais foi
feito no Governo Lula. Servem como exemplo a infraestrutura do PAC, a transferéncia de
renda as familias, 0 aumento do saldrio-minimo e a expansdo do ensino técnico e superior
nas regides sem a oferta desses servicos. Isso fez com que o Ministério dos Transportes,
o MDS e o Ministério da Educacéo participassem bastante desse esforco. Ja a “politica re-
gional explicita’, que envolve atuagdes institucionais especificas e um tratamento espacial
multiescalar, ficou prejudicada. Nesse particular, o Ministério da Integracao Nacional teve
pouca participacdo. No que se refere as escalas, a ideia inicial da PNDR ndo encontrou
eco na sociedade e nos governos. Ha problemas regionais que municipios, metrépoles
ou estados podem tratar, cada um deles, em sua escala, mas isso acabou ndao ocorrendo.

Tania Bacelar acredita que a PNDR pouco avangou “porque a questao regional estd sendo

enfrentada por outros caminhos’, que sao os da “politica regional implicita”

O "implicito” e o "explicito’, em Tania Bacelar e o stricto sensu e o lato sensu do autor desta
avaliacdo sdo formas de indicar que haveria um ntcleo e uma drea mais difusa da acdo pu-
blica que poderiam compor a PNDR, dando a possibilidade de caracteriza-la como PNDR

em forma de nuvem. Essa ideia transparece nas palavras de Adagenor Ribeiro, da Sudam:

Eu sei que existem programas de desenvolvimento os mais diversos e se a gente pegar todas as

dreas e somar vai dar uma coisa fantdstica, monstruosa.

Por isso mesmo, a PNDR (em forma de nuvem) deveria ser estudada com mais detalha-
mento, “[por] uma comissao de notdveis para juntar essa magaroca de coisas e dar uma

ordem” [grifei]. E argumenta, de forma otimista, que a multiplicidade dos programas que

31 Para quem tinha esperanca de que o programa Territérios da Cidadania fosse um “experimento regional’,
a saudacdo como “uma seminal experiéncia de implantacao [..] de novos éxitos nas inovadoras agdes sociais
matriciais” ndo é muito agradavel. Isto é, o programa é social mesmo, ndo tendo nada de regional (a afirmacdo
é de POCHMANN, 2011).
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podem ser abrigados sob a égide da PNDR “séo parte da diferenciacéo funcional de um
sistema social que se complexifica’, devendo-se ter o cuidado de entendé-los como tal, de
forma a prover a convergéncia e nao a dispersao dos esforcos.

Afora os dois tipos de Politica Regional (“Politica Regional Implicita” e “Politica Regional
Explicita”) deve-se agregar a Politica Local, representada pelos APLs e Territérios da Cida-

dania.

Essa percepcao indica que a concepcao do regional pelo Governo Lula foi o de buscar
linhas de menor resisténcia para abrir espaco para a equidade. E as linhas de menor resis-
téncia estavam, como estao, nos intersticios que evitam um contato direto com o nucleo
duro da politica macroeconémica, a saber, inflagcao, taxa de cambio e taxa de juros. Sendo
assim, a politica regional passa a depender da capacidade de gasto e de endividamento
do Estado, o que também tem seus limites, especialmente quando esse limite é ou for
baixo. Embora se esquive do confronto direto, 0 antagonismo nédo esté eliminado; esta

conjunturalmente acomodado.

A forma de desenvolver a “Politica Regional Implicita” é tida por uns como indicativo da
inteligéncia do Governo Lula e, por outros, como indicador de sua impoténcia para tratar
do problema da desigualdade em toda sua inteireza, o que exigiria trabalhar tanto com
a politica regional implicita quanto com a explicita. Além dessas duas, existe a politica de
base local, que se ndo serve para tratar a desigualdade — que é macro — serve para ativar

as boas possibilidades da diversidade nacional (Tania Bacelar).

Segundo entendo, a posicao esposada por Tania Bacelar, secundada pela exposicao de

Leonardo Guimaraes Neto, é bastante otimista no sentido de dizer que revela certa in-

teligéncia em avancar no regional por outros caminhos. Vai além da complacéncia que
eu proprio propus como estilo de avaliagao da PNDR. Entrevistados da linha rangeliana,
como Carlos Brandao e Claudio Egler, entendem que a “Politica Regional Implicita”é muito

pouco. O risco de ser tao otimista com a estratégia utilizada pelo Governo Lula é ter de

concordar que a politica regional é compensatéria.

Seguindo as passadas de Tania Bacelar, Cladudio Egler sugere o entendimento de que a
questdo ndo se resume em classificar as politicas como setorial ou regional. Isso porque,
a partir da estabilizacdo da economia nacional, a perspectiva dos “eixos” introduziu uma

novidade que ainda ndo é percebida como tal.
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Segundo Egler, ha diferencas entre o setorial e o regional nos anos 1950 e hoje. Naquele
tempo, havia o Plano de Metas, que demarcava setorialmente o que deveria ser alcancado
e também o plano de desenvolvimento para o Nordeste, como um mecanismo de orien-
tacdo das inversoes na regiao. Hoje, o PAC e o estudo do Centro de Gestao e Estudos Estra-
tégicos (CGEE) estabeleceram eixos (logistica, energia, saneamento, etc.) que vao além de
meros setores. Assim, por exemplo, 0 “eixo da energia”tem o petrdleo, o biocombustivel, a
hidrelétrica, entre outros como setores. De forma complementar, 0s eixos possuem base
territorial extensa. Assim, eixos de inversao ultrapassam a dimenséo setorial e demarcam

territérios. A diferenca entre o setorial e 0 eixo de inversao é a dimensao territorial >

O segundo entrevistado que propds uma forma alternativa de classificar a Politica Regional

foi Galvao. Segundo ele, a época de lancamento da PNDR a opcao foi por uma politica “li-
mitada”ou "especializada’, em contraste com uma politica com “largo espectro” No primeiro
caso, a Politica Regional apresenta-se com conteldo de tipo cepalino, em que os investimen-
tos adicionais capazes de reduzir as desigualdades de base produtiva regional assumem o
centro da proposta. Tal opcéo visava firmé-la como opcéo de politica publica (‘colocé-la de
pé’, segundo o entrevistado) sem o risco de ser vista como concorrente do espaco politico
ocupado pelas politicas sociais, que ja estavam estabelecidas e que eram prioritérias para
o Governo Lula. De forma complementar, num segundo momento, se bem-sucedida, a
PNDR seria ampliada para ser uma legitima politica de desenvolvimento territorial (aquela

“‘gue integrasse todas as acdes da dimensao de governo, a partir do territério”).*

Os diferentes exercicios de classificacdo das Politicas Regionais revelam flexibilidade em

sua composicao. Como disse Galvao:

Na verdade, a politica regional pode ser quase tudo, como é na Unido Europeia, que en-

globa atividade de largo espectro, cobrindo um conjunto de investimentos muito abran-

32 Meu comentdrio: Na verdade, a argumentacgao de Claudio Egler conduz-nos a compreender o impacto dos
grandes projetos de investimento aos setores a montante (cimento, siderurgia, etc.) e a jusante (relacionados ao
seu uso e a sociedade que o cerca, num dado territorio).

33 Em um trecho de sua entrevista, Galvao cita como um dos ‘defeitos” da PNDR a tecnocratizacéo (“Se tem um
pecado da area regional é que ela é muito tecnocratizada, ela é pouco aberta a politica”). Pode-se, com alguma
razdo dizer, igualmente, que a estratégia da Politica Regional em duas etapas (politica especializada e politica
territorial) constitui um evento de corte tecnocrético, pois no argumento de construgao da estratégia faltam
evidéncias de que ela estivesse embebida em valores politicos.
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gentes, ou pode ser uma politica muito especializada, que era nossa proposta inicial,

exatamente para ndo "bater cabeca” com outras dreas do governo.

De certa forma, isso atesta nossa hipétese inicial de que a Politica Regional é uma “politica
vazia" isto é, sem conteudo setorial que a parametrize. Se partirmos do ponto de vista que
o sentido das politicas publicas é proporcionar servicos e facilidades a populacéo, o que

‘chega”ao cidadéo sao servicos proporcionados por politicas setoriais. Por isso, ndo cabe

esperar que o conteudo (setorial) seja a esséncia da politica regional. Sua razdo de ser é a
coordenacao, a articulacao, a combinacao de meios que, realizados num dado territério,
transmitam a seus cidadaos uma parcela dos bens publicos e privados que os equiparam
aos cocidadaos de outras regides. Nesse sentido, a Politica Regional é a um sé tempo a voz
do dia

capaz de construir. Poder-se-ia dizer que a Politica Regional basicamente é uma estratégia

0go entre as grandes regides de um pais e a percepcao holistica que o territério é

de desenvolvimento dos territdrios com incluséo.

Sob qualquer dos enfoques que buscam entender e aproximar a Politica Regional das
politicas sociais, o pior sera fazer crer que o que é social é também regional ou vice-versa.
Essa identificacdo forcada tem um resultado perverso sobre a Politica Regional, pois a des-

qualifica como uma politica de base espacial.

Alguns exemplos de iniciativas voltadas para a pobreza servem de base e de exemplo: o
“Bolsa Familia", o microcrédito, o Pronaf, o programa PTMC (Um milhdo de cisternas no
Semiarido), 0 “segunda dgua” (P1+2), o programa de APL do BNDES, entre outros. Embora
varios estejam assentados em uma perspectiva econdémica, todos tém um forte apelo “so-
cial”"porque dirigidos aos excluidos de sempre no Brasil. Na medida em que regidées como
o Semidrido concentram parte expressiva da pobreza nacional, a pobreza e o regional
acabam se entrelacando de tal forma que fica dificil separa-los. Ainda assim, ndo se pode
deixar que a Politica Regional seja “contaminada” por essa via e perca sua expressividade

singular no seio das politicas publicas.

3.2.3 AESTRUTURA PROGRAMATICA DA PNDR

A acao programatica do Ml por meio da PNDR tem como objetivo a reducédo das acen-

tuadas disparidades regionais e o desenvolvimento regional por meio do apoio as inicia-
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tivas locais, a partir da constatacdo de que o pals dispde de uma magnifica diversidade

regional.

Na apresentacdo da PNDR, nota-se com destaque a expresséo territorial associada a ex-
pressdo programatica da acdo (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2006). Para fins
de registro, segue a listagem dos programas de base territorial preparada pelo préprio M,
distribuida em cinco diferentes categorias, com a adverténcia de que o citado documento
é de 2006:

- Planos Macrorregionais

- Planos Sub-Regionais

- Acéo Territorial do Ml

- Instrumentos de Financiamento

- Integragdo com outras Polfticas de Referéncia Territorial **

- Na categoria "Planos Macrorregionais’, o Ml inclui:

- Plano Estratégico para o Desenvolvimento do Centro-Oeste (PED-CO)

- Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (PDNE)
- Plano Amazonia Sustentavel (PAS).

- No caso dos Planos Sub-Regionais, estdo presentes:

- Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semiarido (PDSA)

- Plano de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel da Mesorregido dos Vales do Jequi-

tinhonha e Mucuri (Planomeso).

34 Em nenhum ponto do documento citado sao mencionados o Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira; o Programa Conviver, as RIDEs e os programas Produzir e Promover.
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Para caracterizar sua acao territorial, o Ml lista:
- 0 Programa de Promocao da Sustentabilidade em Espacos Sub-Regionais (Promeso);

o Plano de Desenvolvimento Sustentédvel da BR-163: Eixo Estratégico de Integracdo para

a Amazonia;
- a Defesa Civil;

- a Revitalizacdo do Rio Sdo Francisco: Recuperacao do Potencial Hidrico e Inclusdo So-

cial;
- alntegracdo de Bacias;
- a Nova Transnordestina;
- a Infraestrutura Hidrica como Fator de Desenvolvimento Regional;
- 0 Plano de Integracao do Vale do Parnaiba.
- Como instrumentos de financiamento fazem-se presentes:
- Fundos Constitucionais: FCO, FNE, FNO
- Fundos de Desenvolvimento: FDA e FDNE
« Pronaf
- Programa Regional do BNDES: Politica de Dinamizacao Regional (PDR).

Por Ultimo, os elementos que atestam a integracdo com outras politicas de referéncia ter-

ritorial sdo 0s seguintes:

- Integracéo Produtiva: Arranjos Produtivos Locais (MICT e MCT)

- Integracao Ambiental: PNMA (MMA)

- Integracao Territorial: Programa Territérios Rurais (MDA)

- Integragao com Turismo: “Roteiros do Brasil” (Ministério do Turismo)
- Integracéo Urbana: Tipologia Urbana (Ministério das Cidades)

- Regionalizagdes Estaduais: Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Ceard e Pernambuco.
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As dimensodes associadas aos programas da PNDR sdo as seguintes:

- Dinamizacao econémica: estimulo a APL, setores e cadeias produtivas, extensdo tecno-

|6gica e agricultura familiar.
- Infraestrutura econdmica, incluindo transporte, energia e telecomunicagoes.

- Infraestrutura social, englobando comunicacdes e inclusao digital, saude, educacao, in-
clusdo de grupos sociais especificos, infraestrutura urbana e rural, infraestrutura hidrica
e de saneamento, ampliacdo de éreas da reforma agraria, preservagao ambiental, segu-

ranca alimentar e combate a fome.

- Organizacéo social e institucional com féruns de desenvolvimento, territérios rurais, pla-
nos diretores, reqularizacdo fundiaria, justica e cidadania bésica, difusédo de informagdes

socioecondmicas.

Chama a atencédo a colocacao de todos os tipos de acdo sob a responsabilidade do M
sob a rubrica “desenvolvimento regional’, inclusive a Defesa Civil. Por outro lado, o cara-
ter transversal da PNDR é pouco explorado quando o documento trata da integracao da
PNDR com outras politicas (outros ministérios e governos estaduais) de base territorial.
Isso porque n&o ha evidéncias do trabalho conjunto e articulado nem do exercicio da

coordenacao por parte do Ml nos temas elencados.

3.3 INSTITUCIONAL

O rebatimento institucional da PNDR revela que em sua concepcéo foi reunido o cabe-
dal de iniciativas preexistentes que, de certa forma, vinham sendo tocadas pelo Governo
FHC, do que se pode deduzir que havia uma inércia na esfera do regional no ambito do
Governo Federal. Essa percepcao levou Galvao a afirmar que se fazia o “regional” sem uma

politica que o correspondesse.

A tentativa de implementar a PNDR exclusiva ou majoritariamente por meio do Ministério
da Integracdo Nacional pressupunha um aporte adicional de recursos a ele, de forma a
que a Politica pudesse sinalizar aos seus potenciais parceiros (estados e municipios) uma
nova dinamica. Como isso ndo foi construido, prevaleceram dois aspectos: o da versdo

stricto sensu da PNDR e, como dito, o dominio da forca da inércia de decisdes anteriores.
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3.3.1 COORDENACAO E ARTICULACAO PELA CPDR

Criada em 1995, a CPR fazia a coordenacao-geral da Politica Regional do Governo Federal,

bem como a articulacdo federativa.

A partir de 2003, com a criagao da CPDR em lugar da CPR, o Governo Federal passou a
imprimir nova dinamica a esses processos, tendo como base a orientacao geral de reduzir

a miséria e a criacdo de um mercado de consumo de massa no Brasil.

3.31.17 COORDENACAO DO GOVERNO FEDERAL

Segundo a perspectiva da coordenacao, a histéria da CPDR pode ser dividida em dois
periodos (Oficio 181/SAMC/CC/PR, de 19/8/2009):
A Camara [CPDR] viveu duas grandes etapas, desde a sua criacdo por meio do De-
creto n.4.793/2003 até a presente data [2009] — a primeira no periodo compreendi-
do entre 2003 e o inicio de 2007 e a segunda de 2007 até os dias atuais [2009].

Na primeira etapa, os trabalhos da Camara de Polfticas foram intensos e concen-
traram-se na estruturacdo de novos instrumentos de politicas de desenvolvimento
regional bem como na recomposicao de instrumentos ja existentes e que haviam

sido desativados ou pouco utilizados nos anos anteriores

[..] no inicio de 2007 os principais instrumentos da Politica Regional estavam vali-
dados, e a partir de entdo o esforco governamental foi no sentido de monitorar a
implementacdo dos principais projetos que viriam a dar sustentacdo a Politica. Tal

acompanhamento foi realizado no ambito da gestdo do PAC.

Entre 2007 e 2010 a acdo da Camara arrefeceu, tanto assim que o relato de funcionamento
do GTI-PDR vai até 24 de novembro de 2006.

Nesse segundo periodo, o programa Territérios da Cidadania, instituido em 2008 e atri-
buido ao MDA, toma um grande vulto e se agiganta como presenca programatica e co-
ordenadora. Por um lado, compete com a PNDR em seu esforco transversal e integrativo
territorial das diversas politicas federais. Pelo outro, funciona nos moldes da CPDR, que

havia se retraido apos 2007.
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A estratégia do referido Programa, segundo o documento Ministério da Integracdo Na-
cional (2010b), é a seguinte:“[..] referenciar as agdes nos territérios, cujos municipios pos-
suem identidades econdmicas, ambientais e coesdo social e cultural das populacées”.

Nesse excerto, a amplitude do termo “referenciar” é vaga. Porém, sequndo o documento

Balanco, ele assume a seguinte compreensao:
Territorios da Cidadania conta com a atuagao integrada de 22 ministérios e outros
6rgaos do Governo Federal com estados, municipios e sociedade civil. [..] duas pa-
lavras ajudam a compreender adequadamente esse esforco: multissetorialidade e
matricialidade. Por conta disso, as interfaces do Programa sdo inimeras, seja sob
0 ponto de vista técnico, seja nas perspectivas institucional, politica e social. E um
Programa que, por ter essa natureza agregadora e transversal, faz interface com os
mais diversos programas e a¢des prioritarios [..] além de se articular de maneira
complementar ao PPA e aos Orcamentos da Unido, por utilizar suas acdes orcamen-
tarias, desdobrando suas metas de maneira a ter um alcance territorial (MINISTERIO
DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010b).

O grande desafio desse Programa ¢é fazer com que as politicas publicas cheguem articu-
ladas e a0 mesmo tempo aos que dele mais necessitam, para efetivamente promover o

desenvolvimento territorial sustentavel.
O Programa conta com as seguintes instancias governamentais:

- Comité Gestor Nacional, integrado pelos secretarios executivos dos ministérios e 6rgaos

que integram o Programa, incumbidos de estabelecer as diretrizes gerais.

« Comité Técnico, integrado por representantes dos ministérios e 6rgaos que integram o
programa, incumbidos de tratar da operacionalizacéo das agdes.

- Comités de Articulacdo Estaduais, integrados por representantes de érgaos federais em
cada estado, de representantes de secretarias e 6rgaos estaduais, bem como de repre-
sentantes de governos municipais, incumbidos de promover a integragdo das acoes e a
superacao de entraves, no ambito de cada estado.

- Colegiados Territoriais, que sao incumbidos de elaborar ou aperfeicoar os Planos de De-
senvolvimento dos Territérios, de contribuir para a qualificacdo e integracdo de acdes, de

aconselhar e exercer o controle social sobre as politicas publicas.

107



102

PNDR

Em resumo, o Territérios da Cidadania:

- Tem como funcgéo a integracdo das acoes de 22 ministérios e érgaos do Governo Federal

com estados e municipios.
- Orienta-se por um modelo transversal e agregador.
- Busca fazer interface com os mais diversos programas e agdes.
- Chega a articular agdes no plano do orcamento anual e no do PPA.
- Conta com instancias decisoérias e técnicas bastante desenvolvidas.

Com caracterfsticas tdo proprias da estratégia de uma Politica Regional, como distinguir
(e aceitar) seus propdsitos e estratégias dos da PNDR? Para coordenar, integrar e agregar
acoes de ministérios e 6érgaos do Governo Federal nao teria sido necessario criar um Pro-
grama, pois esse é precisamente o papel da PNDR, especialmente nas areas deprimidas,

que acusam maior caréncia de servicos publicos.

Como se sabe, o Territdrios da Cidadania foi criado em fevereiro de 2008, em momento
em que a CPDR, Camara da Casa Civil da Presidéncia da Republica, deu por encerrada sua
missdo de implantar os instrumentos basicos da PNDR e passou a considerar apenas o
monitoramento das acdes. No momento de criacdo do Territdrios da Cidadania, a PNDR
completava um ano de existéncia. As circunstancias favorecem a interpretacdo de que o
programa Territérios da Cidadania emerge do vacuo de coordenacao deixado pela CPDR,

vindo a ocupar um espac¢o que a PNDR, por algum motivo, deixou de utilizar®

O que suscita duvidas e interpretacdes € a suposta capacidade de coordenacédo das acoes

federais do MDA perante a do MI, legalmente o possuidor do mandato de exercé-la no

campo das acoes de base territorial. Embora nao dispusesse do status de Politica Nacional

e estivesse afeto a um ministério essencialmente tematico e setorial, o programa Territé-

rios da Cidadania teria tido, aquele tempo, mais visibilidade publica nos territdrios e maior

35 Segundo Galvao, "As disputas politicas internas promoveram outras opgoes de tratamento da questao territo-
rial, como no caso da agricultura familiar: os Territérios da Cidadania buscam integrar visdes de como agir no ter-
ritério, mas a meu juizo trabalha mal a real problemética regional brasileira; ndo da conta dela. Mais grave, muitas
vezes, privilegia territorios que nao deveriam ser prioritarios a luz dos objetivos de uma politica regional”
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grau de conexao com a base de liderancas locais e stakeholders, o que Ihe teria dado uma

vantagem relativa — sobretudo politica — sobre a PNDR e o MI.*

Essa argumentacao sugere uma interpretacao do contexto politico em que se encontra a
PNDR.

Nossa federacéo, o arranjo politico que se move ao seu redor, a férmula do presidencialis-
mo de coalizdo e a parcela das forcas politicas que se entronam como oligarquias regio-
nais formam o pano de fundo do palco em que se move a PNDR. Nesse contexto, a PNDR
é vista pelos técnicos e pela populacdo como uma espécie de paladino da equidade e das
oportunidades latentes na economia diversa do Brasil; pelos parlamentares, talvez como

fonte de recursos.

Nao é qualquer governo que estd disposto a fazer valer o objetivo, com tintas quixotescas,
de uma politica voltada para a equidade. Mas, uma vez que se apresente, haverd de con-
viver com o conflito as vezes latente, as vezes explicito, pois, inevitavelmente, o modelo
politico imprime sua marca nas instituicdes publicas do Estado brasileiro que cuidam das

politicas, inclusive a regional.

O cdlculo dos ganhos e perdas do exercicio da atividade politica, feitos tanto para o pre-
sente quanto para o futuro, por exemplo, promoveu o “transplante”da matriz de interacéo
territorial dos programas federais para 0 MDA e ndo para o MI. Nao que a Casa Civil dei-
xasse de mediar a questdo central da PNDR naquele momento; mas o fez no sentido de
encaminhar a solugao para um nucleo politico-partidario com interesses mais proximos

dos do partido do Presidente da Republica.

Esse foi um episddio crucial no inicio do resgate da PNDR, que se pode considerar supera-
do sempre e quando o Brasil como um todo possa sair ganhando com as diversas experi-

éncias de territorializacdo dos programas e politicas publicas federais.

Porém, se persistir a orientacao partidaria de entregar a gestao do Ml a um partido aliado,
entdo a atividade coordenadora e articuladora da PNDR por este Ministério esta sacrifi-
cada hoje, e estara sacrificada amanha e sempre. Desse ponto de vista, o fortalecimento

36 O Territdrios da Cidadania também foi criado por um decreto.
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da PNDR, na auséncia da revisdo do modelo de coalizdo, fica a depender da solucdo do

conflito entre meios e fins.

A politica, para a PNDR, assemelha-se a uma torqués politica. Uma das mandibulas da tor-
qués condiciona, em nivel estratégico, a PNDR segundo os interesses do partido politico
dominante. A outra mandibula imp&e a PNDR, alids a seus programas, um condiciona-
mento operativo que submete a implementacao das acdes publicas a vontade individual
dos detentores de emendas parlamentares. Isso leva a que os recursos ndo possam aten-
der aos reclamos das programacoes, fruto dos foruns locais e regionais ou das instancias

centralizadas do Governo Federal, e sim dos parlamentares.

Dessa forma, no “atacado” (instancia estratégica) e no “varejo” (instancia operativa), a PNDR
estd condicionada a decisdes de cardter politico-partidario. Esse aspecto serve de con-
traponto ao enfoque de alguns entrevistados, que identificaram a PNDR como a ferida
exposta das politicas de equidade no contexto da acumulacao capitalista. Esse contra-
ponto nao substitui o conflito distributivo; amplia a visdo e da o grau de complexidade na
concepcéo e gestao de politicas distributivas ndo no seio do capitalismo, mas no seio de

uma determinada formacéo social capitalista.

Segundo Carlos Gadelha, entrevistado para esta avaliacao, em termos de coordenacao, a
questdo regional deveria ser assumida nos nucleos decisérios e coordenadores de todas
as politicas, pois, em caso contrério, ficaria (como no presente) em somente um ministério,
“perdendo poténcia e ndo conseguindo promover uma agdo concreta que reverta a de-
sigualdade regional” Desdobrando seu argumento, o entrevistado ndo acredita em gran-
des alteragdes, como seria a aprovacao do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR) no bojo de uma reforma tributéria, para “salvar”a PNDR. Entende que a PNDR pode
influenciar pela via do planejamento, desde que o PPA seja realmente regionalizado, isto

é, regionalize todas as politicas setoriais. De certa forma, essa seria a versao plena da “po-

litica regional explicita” Nessa perspectiva, fica prejudicada a politica regional cepalina ou
rangeliana, como a caracterizaram alguns dos entrevistados. Segundo eles, ao Ml cabe um

papel destacado nesse esforco de regionalizacdo e coordenacao.




PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

3.3.1.2 ARTICULACAO FEDERATIVA

A articulacéo federativa no caso da PNDR diz respeito as relagdes entre o Governo Federal
e 0s governos estaduais e municipais, assim como a interacdo com as sociedades locais e

o papel das ONGs no ambito do desenvolvimento regional.

Embora a PNDR preveja a participacdo e a descentralizacao nos programas da Politica e
seus dirigentes as verbalizem, a percepcdo daqueles que militam nos estados € que, na
maior parte das vezes, o Governo Federal executa e coordena diretamente suas acdes no
territério, sem mediacao regional ou regionalizada. Isso estaria a indicar que a estruturacao
do Estado esta bastante assentada na esfera nacional, que tende a ser setorial 3’ Os exem-
plos mais expressivos, nao s porque seguem a risca esse desenho, mas também porque

sao programas bastante relevantes, sdo o PAC e o Bolsa Familia.*®

Por eles e com eles, 0 Governo Federal interage diretamente com o cidadao beneficiado. A

mediacdo federativa é minima e ndo toca os pontos cruciais da iniciativa.** Ainda segundo

percepcao estadual, a multiplicidade de acdes setoriais termina por afastar o didlogo entre

as partes interessadas, o que gera, no global, uma acdo descoordenada e superposta. Em
meio a tal situacdo, é até compreensivel que o planejamento ndo seja um instrumento

essencial da concertacéo de interesses. Conforme Francisco Costa:*

O planejamento em geral inexiste, faltando aderéncia entre o que é pensado e articulado ou
planejado na origem da politica com a forma real como os territdrios funcionam. Como a
PNDR advoga as multiplas escalas, tal perspectiva deveria ser rebatida no plano institu-
cional, daf a necessidade de instituicdes mediadoras, papel que Sudene e Sudam nao

cumprem.*!

37 Nas palavras de Francisco Costa: "A quase totalidade [de iniciativas do Governo Federal] que eu conheci na
época tratava de coordenar acao direta no territério, sem mediacao regional ou regionalizada [...]. O Estado es-
truturado para o nacional, com Ministério setorial, jamais vai fazer isso.."

38 "The payments are very small — currently $12 per child, or an average $35 a month. But they are made directly
by the federal government, cutting out local malversation” (ANDERSON, 201 1) [grifei].

39 Nio se pode negar que a execucao direta pelo Governo Federal seja uma forma de “blindar” os programas
de governo das interferéncias partidarias locais e regionais exercidas pelas oligarquias locais e regionais. Ainda
assim, essa percepgao nao deixa aflorar a esséncia da abordagem regional.

40 A posicao de Francisco Costa assemelha-se a de Godoy.

41 "Com a ADA houve um intento de construir um novo modelo de atuacdo institucional para a agéncia, mas
com o passar do tempo o discurso inicial foi sendo esquecido até que sobreveio o abandono” (Francisco Costa).
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3.3.2 GESTAO DA PNDR PELO M

Afora a importancia da lideranca politica exercida pelo Ministro de Estado do Ministério da
Integracao Nacional sobre a PNDR, as trés principais secretarias responsaveis pela Politica
Regional sdo a Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional (SDR), a Secretaria de
Politicas Regionais (SPR) e a Secretaria de Desenvolvimento do Centro-Oeste (SCO).*

A SDR responde pela formulacdo, concepcéo e iniciativas gerais de implementacao da
PNDR, bem como por seus instrumentos basicos, como os planos regionais estratégicos.
Responde também pela definicao de diretrizes e prioridades e pelo acompanhamento de
mecanismos de apoio ao desenvolvimento regional, a exemplo dos créditos concedidos
ao setor privado por meio do FNO, FNE e FCO e da concessdo de incentivos fiscais para a

realizacdo de empreendimentos na Amazédnia Legal e no Nordeste.

O seu Departamento de Planejamento do Desenvolvimento Regional (DPR) cuida do proces-
so de formulacao, implementacao e acompanhamento de questées relacionadas a PNDR,
enguanto o Departamento de Gestao dos Fundos de Desenvolvimento Regional (DFD) tra-

ta dos Fundos Constitucionais e demais instrumentos de financiamento da Politica.

No ambito do MI, a SDR atua junto com as demais secretarias do Ministério no sentido de
promover a convergéncia de suas agdes com as prioridades e objetivos da PNDR.

A SPR contribui na formulacdo e implementacdo da PNDR, promovendo acdes de estru-
turacao econémica e de inclusdo social nas areas prioritarias; articulando os programas e
acoes da PNDR com afins do Plano Plurianual; integrando e compatibilizando os progra-
mas e acdes com a atuacao dos 6rgaos e entidades do Ministério, e com os demais érgaos
da administracéo federal, dos estados e dos municipios e com a sociedade civil. Atua tam-

bém na esfera da cooperacédo técnica internacional como a SDR.

Para este mister realiza parcerias com 6rgaos publicos e organiza¢des da sociedade civil;
supervisiona e acompanha a implementacdo de acdes e promove e implementa acdes de

apoio as regides integradas de desenvolvimento.

42 Todas as consideragdes nao levam em conta as transformacdes na estrutura do Ministério, implantadas com
a nova gestao, a partir de 12 de janeiro de 2011.
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Para tanto, conta com dois departamentos. O que cuida dos programas nas regides Norte

e Nordeste e o que trata dos programas das regides Sul e Sudeste

A criagdo da SCO como enfoque pontual da concepc¢édo da gestdao dé um pouco a medida
do ritmo das deliberacées a respeito da PNDR. Como a Sudeco foi extinta sem nenhuma
promessa firme de ser reabilitada no estilo da Sudene e Sudam (com Adene e Ada, respec-
tivamente), optou-se por criar uma secretaria regional extraordinéria para o Centro-Oeste,
como forma de atender tanto a questdo programatica (abrigar programas da PNDR nos
moldes da SPR) quanto a questdo institucional (fazer as vezes da Sudeco enquanto ndo se
encaminhava uma solucdo correspondente). O carater extraordindrio da SCO prolongou-
se muito mais do que seria razodvel, uma vez que o processo de restauracao da Sudeco
prolongou-se excessivamente, para além de 2010, data final desse relatdrio, pois o Gover-

no Federal tem mostrado escasso interesse nessa iniciativa.

Pode-se dizer que a SCO é uma estrutura miniaturizada do MI, adequada para cuidar dos
assuntos do Centro-Oeste, de forma que todos os projetos e programas da PNDR (Faixa
de Fronteira, Promeso, etc.) e de outras secretarias do Ml (como agricultura irrigada) séo

transferidos a ela sempre e quando a acéo se refira ao Centro-Oeste.

As diretrizes basicas dos programas da PNDR (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
[2007b], p. 5) em respeito as quais se estabelecem a estrutura e 0s mecanismos de gestao
e coordenacdo sdo as seguintes:

a) Delimitacao de espacos sub-regionais prioritarios.

b) Organizacao social em bases sub-regionais, envolvendo estados, municipios e socieda-

de civil.
¢) Dinamizacao e estruturagao econdémica das sub-regides.

Diante dessas diretivas, o obstaculo de gestéo para a implementacao da PNDR néo se dis-
tingue do enfrentado por outros ministérios com relacdo as suas politicas. Isto correspon-
de a dificuldade de fazer a confluéncia de esforcos a partir da pulverizagdo de iniciativas

por muitos ministérios.*

43 Galvao, ex-secretario da SDR/MI e Agnaldo Silva, técnico da SCO, coincidiram nesse particular.
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Para alguns entrevistados, falta um colegiado no MI que formule pontos de convergéncia
de suas secretarias, a partir da PNDR, a qual deveria caber a selecdo de areas e de objetos
de acéo. Por isso, as escolhas néo se dao organicamente, reproduzindo as mesmas dificul-

dades de todas as secretarias de todos 0s ministérios.

Num ambiente de pulverizacao institucional, as resisténcias a PNDR se estendem ao esta-
belecimento de prioridade das regides, ainda que com apoio em estudos especificos, e a

articulacdo, que é o oposto de compartimentalizacdo da acdao de governo.

No campo da gestéo, tal como entendida no presente documento, as secretarias eminen-
temente operativas da PNDR, SCO e SPR, desenvolvem pouca articulacdao com as demais
secretarias do MI. No campo da articulacdo, a baixa intensidade de interacdo com outras
instituicdes descentralizadas do MI (DNOCS, Codevasf), assim como com outros ministé-
rios, também é a regra. Em contraste, a relacdo com BASA, BNB e Banco do Brasil, por conta

dos fundos constitucionais, é considerada boa, ainda que passivel de melhorias.*

Em termos especificos, o leque de programas e acdes da PNDR a cargo da SPR e da SCO
ndo apresenta uma concepcao satisfatoria e aderente a PNDR como simbolo do resgate
da Politica Regional no Brasil. Isso porque o principal programa da PNDR, o Promeso, ja
existia antes do primeiro mandato do presidente Lula. O mesmo se aplica ao Produzir, da-
tado de 1994, e ao Programa Faixa de Fronteira. Este Ultimo é uma drea especial, tal como o
Semiérido, tendo sua definicao ligada a principios de seguranca nacional. Por seu turno, a
RIDE-DF foi instituida em 1998; e as de Petrolina-Juazeiro e da Grande Teresina o foram em
2001. Em especial, essas dreas acabaram ndo justificando a énfase inicial nelas colocada e
hoje sdo programas relativamente marginalizados. No inicio, esse tipo de programa teve
grande demanda porque se associava as RIDEs a disponibilidade de recursos. Como isso

nao ocorreu, a demanda se autoextinguiu.

44 O modelo de gestao de regides de programas da PNDR poderia valer-se da articulagcdo com, por exemplo,
o Ministério do Meio Ambiente, como no caso do Promeso Aguas Emendadas, que, por possuir sete bacias
hidrograficas em seu interior, faz sua gestdo com base nesse critério. £ provével que outras particularidades
possam dar suporte de articulagao do MI com outros ministérios em grau de profundidade maior do que o que
hoje existe.
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3.3.2. 17 PROGRAMAS SOB A COORDENACAO DAS SECRETARIAS

Todos os programas relacionados com a PNDR, exceto o codificado sob o nimero 0902,
estdo atribuidos ao Ministério da Integracdo Nacional. No Quadro 8 mostra-se cada um

dos programas, a secretaria que o executa e a secretaria que o sedia.

QUADRO 8 — PROGRAMAS ATUAIS DA PNDR E SUA VINCULACAO COM
AS SECRETARIAS

SECRETARIA
PROGRAMA EXECUTORA SECRETARIA
SEDE

e | s | 8 | e
X X

0120 Promocao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira

0379 Desenvolvimento da Agricultura Irrigada X SIH
0515 Infraestrutura Hidrica X SIH
0757 Gestao da Politica de Integracao Nacional X SDR
0902 Operacoes Especiais: Financiamentos com Retorno (Fundos Constitucionais) X X Externo®
1025 Promeso X X SPR
1027 Prevencdo e Preparacao para Desastres X Sedec
1029 Resposta aos Desastres e Reconstrucao X Sedec
1036 Integracao de Bacias Hidrograficas SIH
1047 Conviver X SPR
1138 Drenagem Urbana e Controle de Erosao Maritima e Fluvial X SIH
1430 Desenvolvimento Macrorregional Sustentavel X SCo

Fonte dos codigos e das denominacoes: PPA 2008-2011.

Preenchimento das demais colunas: informacoes fornecidas pelas secretarias.
Nota: As linhas coloridas indicam os “programas tipicos” da PNDR.

(%) Orgao 92.000 (“Atividades Padronizadas”).

3.3.2.2 EFEITOS DA GESTAO NA CONDUCAO DOS PROGRAMAS

Enquanto na SPR a organizagao da acdo se da por programas, na SCO o critério é o perten-
cimento a Regigo Centro-Oeste. E bem verdade que na SPR ha um nivel intermediario de

coordenacao por regides, 0 qual organiza as acdes por programa.
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Eventualmente, em ambas as secretarias ocorre superposicao entre as areas de distintos
programas. Assim, a SPR teve de agir para evitar conflitos de conducgéo entre o Promeso
e o Faixa de Fronteira nos casos dos Promesos Metade Sul do Rio Grande do Sul e Grande
Fronteira do Mercosul. O mesmo ocorre, por exemplo, com as areas do Promeso Aguas
Emendadas e a RIDE-DF*, que apresentam areas superpostas. Outro exemplo é a super-
posicdo entre areas do Conviver e do Promeso sempre e quando estes se localizem total

ou parcialmente no Semiarido.*

Para Agnaldo Moraes da Silva, da SCO, a mesorregido nao é uma boa opgao, pois cada UF
tem suas proprias regides de intervencao. Estd em discussao a mesorregido como unida-
de territorial central da PNDR. Se, entretanto, a mesorregido prevalecer como escala de
intervencao, a situacdo do Centro-Oeste deve ser revista, pois haverd espaco para pelo
menos duas mesorregides aqui. A idéia é descer mais ainda na escala, ficando a da regido

praticamente dentro de cada estado.

3.3.22.17 RELACOES DA SDR COM SPR E SCO

Ha aceitacdo praticamente generalizada de que as relagdes da SDR com a SPR e com a
SCO néo séo fluidas, e, assim, improdutivas em grau acentuado. A interacdo daquela com
estas, prevista pela organizacado institucional do Ml ndo funcionou a contento e foi sendo
desgastada ao longo do tempo. O resultado é uma atuacéo paralela das secretarias sem

a geracao de sinergias benéficas a Po
da PNDR.

itica Regional. llustra-se esse tema com a tipologia

Um dos aspectos mais caros da PNDR a SDR é a tipologia da Politica, desenvolvida a partir
de um estudo na escala das microrregides geogréficas (MRG) do IBGE, recentemente atu-

alizado. Esse instrumento da PNDR tem tido bastante aplicacdo na esfera dos fundos cons-

45 O forum de Aguas Emendadas foi criado em 2002 e encerrado em 2003, porque se tornou muito dificil
manter uma mesorregido como unidade territorial da Politica contando com um orcamento anual de apenas
300 mil reais.

46 H3 cerca de quatro anos a SCO vem pleiteando a redefinicido do Promeso Aguas Emendadas, por sua super-
posicao com a RIDE-DF, pois esta esté totalmente dentro daquela. Segundo apurado, a RIDE-DF exerce “forca
centripeta’sobre a rea do Entorno e o Promeso Aguas Emendadas exerce “forca centrifuga’. Mas, até agora, ndo
foi possivel atender a pretensao por falta de recursos para contratarr um estudo sobre o tema.
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titucionais, depois de intensos esforcos da SDR no ambito dos Conselhos que presidem a
aplicacdo de seus recursos. O uso pratico desse instrumento ocorre no ambito do Ml por-
que, assim se acredita, a unidade que dele faz uso integra a SDR. J& nas outras secretarias,
SPR e SCO, as entrevistas com gestores de projetos e programas revelaram que a tipologia

raramente é utilizada no balizamento da acao de seus programas ao longo do tempo.

3.3.2.2.2 UM CASO DE INSERCAO INADEQUADA NA POLITICA:
PRODUZIR

O Produzir ¢ um PCT (FAO-UTF/BRA/040/BRA), iniciado em 1994 e encerrado em 2010.
Até 2003, tinha como referéncia a Metodologia de Capacitacdo Massiva (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, [2011], p. 55).

[O Produzir] atua na identificacdo e na viabilizacdo de alternativas de trabalho e de
renda para as comunidades carentes excluidas da dinamica socioecondmica do
pais. Por meio da organizacdo produtiva, o Produzir configura-se em um elo entre as
politicas de desenvolvimento social e as politicas voltadas ao desenvolvimento em
sua vertente regional (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, [2007], p. 5-6).

J& esteve inscrito no PPA 2000-2003 e no PPA 2004-2007.
O Produzir ndo teve resultados em 2010:

[..] grande parte das atividades do Projeto Produzir voltadas a acao em campo é
finalizada em 2009, e o foco das acdes do Projeto em 2010 passa a ser direcionado
a avaliacéo final e ao encerramento do PCT; com a elaboracdo do seu relatério final
(MINISTERIO DA INTEGRACAQ NACIONAL, [2011], p. 20).

Entre 2004 e 2010, o Produzir atuou em 127 municipios, capacitou 15.300 pessoas e par-
ticipou da criacdo de 404 empreendimentos, ao custo de US$ 8,6 milhdes (MINISTERIO
DA INTEGRACAO NACIONAL, [2011], p. 56), ou USS 1,2 milhdo/ano, o que corresponde a

aproximadamente RS 2 milhdes/ano.

Na condicdo de projeto de cooperacao técnica, € inadequado tratd-lo como um projeto

da PNDR. Em primeiro lugar, porque os projetos de cooperacao técnica ndo devem ser
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utilizados como realizadores das metas governamentais de forma direta. Os PCT estédo

postos para apoiar a acdo publica, ndo para ocuparem seu lugar.

Em segundo lugar, sua expressao financeira é bastante modesta para se colocar como
projeto da PNDR (RS 2 milh6es anuais). Se essa fosse a regra, terlamos uma pulverizacao
enorme de pequenos projetos na PNDR. Dessa forma, o Produzir deveria ser tratado como
é: um projeto de cooperacao técnica e ndo como um instrumento de operacionalizagao
da PNDR.

Visto o assunto tal como deve ser tratado tecnicamente, por conta do estilo de avaliacéo,
pergunta-se pela razao de o PCT ter sido alcado a condicao de Programa da PNDR. A res-
posta, seguindo o estilo de avaliagao, é que o Ml como um todo e a SPR, em particular, o
absorveram como tal porque estavam diante de “vazios”e de uma escassez de iniciativas
€ recursos para cumprir os requisitos da Politica Regional. Nessas circunstancias, que bem
explica o contexto em que a PNDR foi resgatada, a equiparacdo de um PCT a um pro-
grama da Politica Regional aparece como uma acao voluntarista de preenchimento de

espacos vazios.

3.3.2.2.3 INSTRUMENTOS PARA A OPERACAO DA PNDR

Dois aspectos operativos chamam a atencdo no caso da colocacdo em campo dos pro-
gramas da PNDR. Um deles se refere aos tipos de instrumentos juridicos para formalizar as
parcerias e a propria execucao e o outro trata especificamente do papel da Caixa Econo-

mica Federal (CEF) nesse processo.

No caso da SCO e da SPR, secretarias tipicamente de carater operacional, a execucao finan-
ceirada PNDR descansa exclusivamente no mecanismo das transferéncias voluntarias, com
o detalhe de que os parceiros sao predominantemente, se nao exclusivamente, entidades
publicas, por recomendacédo da Consultoria Juridica do Ministério da Integracao Nacional.
Comi isso, ficam de fora do emparceiramento direto as organizacdes ndo governamentais,
associacoes, cooperativas, etc. Segundo os gestores entrevistados, tal recomendacao tem
carater preventivo e decorreria da suposicdo de que ha maior incidéncia de corrupcao e
desvios no caso de entidades ndo governamentais. De qualquer maneira, 0 emparceira-

mento publico-publico recomendado pela Consultoria Juridica do Ministério ndo evita
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que ao longo da cadeia de execucao intervenham elementos do mundo privado ou do
terceiro setor como parceiro, por exemplo, de uma prefeitura conveniada direta do M.
Nessa cadeia de emparceiramento, capeada por acordos e convénios, ocorre, Ndo muito
raramente, a impossibilidade de formalizacdo de compromissos por falta de condicées
técnicas, juridicas e cadastrais de alguns dos parceiros. Dessa forma, a descentralizacdo
da execucéo tem esbarrado em ébices legais e administrativos que fazem com que de-
terminadas acdes apresentem atraso significativo de implementacéao, havendo casos de

conveénios de 2008 que ainda em 2010 nao haviam sido realizados.*”

Das informacoes recolhidas junto ao staff da SPR e SCO, deduziu-se que a multiplicidade
de formatos de emparceiramento com intervencao direta e indireta na implantacdo de
um programa de desenvolvimento regional — que como um todo se apresenta em for-
ma de rede, caracteristica marcante da sociedade contemporanea®® — ainda nao esta no
foco de acao da Consultoria Juridica do MI. Tendo em vista a filosofia dos programas e da
PNDR (descentralizacdo, emparceiramento, trabalho conjunto, empoderamento), seria de
todo recomendavel que a Consultoria Juridica do Ml estivesse diretamente envolvida na
formatacao e formalizacdo dos instrumentos legais utilizados na execucdo dos programas,
inclusive com visitas a campo para conhecer diretamente os problemas e potencialida-
des, pois acredita-se que desse contato poderéo surgir adaptacoes e recomenda¢des mais

apropriadas para os casos vividos pelas diversas equipes da SPR e SCO.#

47 Com a alteracéo processual relativa aos convénios ocorrida em 2007, o empenho dos recursos é seguido da
apresentacdo de um projeto inicial, basico, acompanhado da documentagao do pretendente, por exemplo, de
uma determinada prefeitura. Para fins de acompanhamento, ndo esta claro o que é langado como “realizado”: o
projeto inicial ou a obra concluida? Ndo haveria problema se os dois eventos ocorressem num Unico exercicio.
Porém, para uma quantidade razoavel de convénios que foram firmados em 2008 e tiveram as obras previstas
finalizadas em 2011, a duvida é crucial.

48 Os arranjos produtivos locais e as cadeias de producdo, comercializacdo e consumo sao duas de suas mani-
festagdes extremamente popularizadas.

49 A proposito, a percepcao de Paula Ravanelli, da Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Repu-
blica, é bastante pertinente. Segundo ela, a“PNDR trabalha com transferéncias voluntérias. E pouco, mas ndo é
um modelo falido. [E preciso] um regime juridico que colabore com os objetivos do desenvolvimento regional”
Estendendo-se em suas consideracdes, disse que “nosso arcabouco legal ndo favorece a solidariedade, a coope-
racao. A gente tem que criar mais instrumentos de cooperacao [..] que incentivem e promovam a cooperagao
entre os trés niveis de governo. Eu acho que isso é essencial para uma politica nacional de desenvolvimento,
porque o Governo Federal ndo tem capilaridade ou condicoes de se fazer presente em todo o territério na-
cional” Em termos gerais, cré que a politica “estd muito centrada em ONG, em APL, e ela ndo usa o estado e o
municipio para fazer isso"[...]. “[..] uma politica muito ongueira [..] ndo traz para dentro da politica como aliados
os entes da federacao”.
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A processualistica dos convénios deveria ser colocada em questao, tendo como objetivo
alcancar formas mais adequadas as necessidades da PNDR, em especial quando se consi-
dera a desejavel associacdo do Governo Federal com mais de um estado ou mais de um

municipio.

No segundo ponto focalizado nesta secéo, as emendas parlamentares passaram a ser vis-
tas com bons olhos pelos técnicos da SPR quando o orcamento da Secretaria foi sofrendo
reducdes, pois, mesmo com os problemas gerados por tais emendas, seus aportes ajuda-
vam a superar a escassez de recursos orcamentarios e financeiros dedicados a Politica.”
Aspecto complementar do aumento de disponibilidades orcamentarias refere-se a am-
pliagao das emendas para outros programas, haja vista que as emendas até 2006 estavam
destinadas apenas ao PDFF?!

Até 2008, a gestao local dos recursos dos programas, inclusive das emendas parlamenta-
res, era de responsabilidade da CEF, decorrente de entendimentos com a alta cUpula do
MI. Porém, em 2008, o Ml rompeu o convénio com a CEF, passando o préprio Ministério a
realizar o servico que a CAIXA, até entdo, realizava. Para tanto, a SPR teve de contratar mais
engenheiros. No primeiro momento passou de dois para dez, equipe hoje estabilizada

com sete profissionais.

O crescimento da equipe correspondente a nova tarefa foi menor do que o dos projetos,
especialmente porque cresceu muito a demanda decorrente das emendas parlamentares,
0 que tem criado dificuldades para a normalizacdo do servico, que implica aprovacdo de
projetos, liberagdo de recursos, supervisdo e vistoria, etc. Desse ponto de vista, ha gestores
na SPR que advogam a volta da CEF ao circuito dos projetos financiados, porém recebem

inumeras manifestacdes de interessados das dreas dos programas que ndo gostariam que

50 Areducdo dos recursos orcamentarios dos programas da PNDR, acusada pelos gestores na SPR e SCO, deveu-
se ao contingenciamento e aos cortes determinados pela area responsavel pelo OGU. E possivel que tal deter-
minacgdo seja devida a condicdo de os recursos serem classificados como “transferéncias voluntarias” Sendo
voluntdria a alocacdo, pode-se especular que a drea responsavel pela reducdo entendia que ou as emendas
parlamentares eram um substituto conveniente dos recursos reduzidos ou que as transferéncias compulsérias
eram suficientes e ndo demandavam complementacao.

51 Ha varios ministérios que lidam com emendas parlamentares, como, por exemplo, Ministério do Turismo,
dos Esportes e da Saude. Conforme explicou um dos entrevistados, os parlamentares costumam “migrar” dos
ministérios com mais dificuldades para implementar suas emendas para os que apresentam mais agilidade. Ele
acredita que houve um tempo em que alguns parlamentares migraram para o Ml porque havia mais profissio-
nais para analisar as propostas.
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a CEF voltasse a integrar o time dos parceiros, pois, segundo eles, a competéncia da CEF
em muitos locais é bastante limitada e muito pouco permeavel a interacdo com os in-
teressados. Assim, se a prioridade dos gastos nos programas da PNDR continuar a ser 0s
peguenos investimentos, o Ml deveria buscar mecanismos mais dgeis e confidveis para a
celebracdo de contratos, vistoria de obras e liberacdo das parcelas, com garantia de lega-
lidade, de forma a evitar o aumento de projetos em carteira sem condi¢cdes de operacio-

nalizacéo.

3.3.2.3 GRANDEZA, NATUREZA E MOTIVACAO DOS GASTOS DA PNDR

De modo geral, tanto nos programas coordenados pela SPR quando nos pela SCO, pre-
dominam os gastos com investimentos de pequeno porte.®? Nao estdo ao alcance dessas
secretarias os orcamentos de investimentos do PAC.

Para se dar conta da ordem de grandeza de um “grande projeto” nessas secretarias, toma-
se um projeto publico de irrigacdo da SCO, estimado em R$ 60 milhdes, como medida de
tal grandeza. Segundo informagdes de um dos entrevistados, esse mesmo projeto devera
ter, no orcamento de 2011, algo como R$ 5 milhdes.

A SPR e a SCO convivem com uma particularidade orcamentaria incbmoda, em que mais
de 2/3 dos recursos anualmente movimentados provém de emendas parlamentares.>® O
incomodo provém da atitude pouco flexivel dos parlamentares quanto a seus propdsitos
com os recursos das emendas. Poucos sao os que procuram conhecer a PNDR e seus pro-
gramas para chegar a um acordo de alocacao. Por se tratar de uma massa representativa
de recursos no conjunto disponibilizada para a PNDR, seria recomendavel que os recursos
fossem orientados ao financiamento de elementos selecionados da estratégia regional.
N&o sendo assim, as secretarias se prestam, quase sempre, como elemento de suporte

administrativo para os parlamentares e suas emendas.

52 De forma complementar, um dos técnicos entrevistados estimou que, em sua area, 70% dos recursos desti-
nam-se aos investimentos e 30% ao custeio.

53 Em determinados anos, as emendas parlamentares podem representar até 80% dos recursos orgamentarios
manejados pela SPR e SCO. Na SPR, até 2006, as emendas parlamentares estavam orientadas apenas ao Progra-
ma de Promogédo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira. Depois, passaram a atender o Promeso.
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Os dados analiticos oferecidos pela SCO mostram, para o exercicio de 2010, a expressao
quantitativa das emendas parlamentares no orcamento da Secretaria. Do total de RS 296
milhdes aplicados em 2010 pela SCO, as emendas parlamentares participaram com RS 135
milhdes, ou 46%. A diferenca, no valor de RS 161 milhdes, refere-se ao Plano de Acdo, a
créditos extraordindrios e a alocacbes compulsoérias. Portanto, desse Ultimo valor deve-se
excluir, em primeiro lugar, RS 96 milhées alocados compulsoriamente (CF, ADCT, art. 42,
irrigacédo no Centro-Oeste), restando R$ 65 milhdes. Considerando este valor, as emen-
das parlamentares passam a representar 67,5% do orcamento da SCO. Excluindo ainda
e finalmente RS 34 milhdes de créditos extraordinarios, ndo previstos originalmente na
LDO, o Plano de Acdo “normal” da SCO fica reduzido a RS 31 milhdes. Com este valor, que
¢ 0 mais adequado para comparacdo com o das emendas parlamentares, a participacao
dessas Ultimas eleva-se a 81% [135/(135+31)]. Assim, considerando apenas as previsoes
orcamentarias realizadas segundo a “programacao normal’, a participacao das emendas
chega a 81%.*

Afora esse aspecto, ainda hd que se destacar a pequena magnitude dos projetos individu-
almente financiados por emendas parlamentares. Seu valor modal gira ao redor de RS 100
mil. Mesmo quando surge uma emenda parlamentar de valor alto (como, por exemplo, RS
2 milhoes), ela é"fatiada”em até 20 aplicacdes de RS 100 mil, o que pulveriza e multiplica o
trabalho dos gestores sem nenhuma perspectiva favoravel adicional para o programa ou

para a PNDR como um todo.

Uma andlise mais abrangente tenderia a evitar o uso do adjetivo“incdmoda”para as emen-
das parlamentares, sempre e quando se entendesse que a alocacdo orcamentaria direta
em nome dos programas da PNDR, consagrados no PPA, é bastante reduzida. Um exemplo
ajuda a esclarecer a questao. O férum do Promeso Aguas Emendadas foi esvaziado porque
0s recursos alocados para seu desenvolvimento mal alcancaram R$ 300 mil no exercicio.
Embora, isoladamente, as emendas possam ser tachadas de alocacédo incobmoda para o
desenvolvimento regional, sua inexisténcia provocaria um esvaziamento importante das

atividades das mencionadas secretarias. Desse ponto de vista parece que a operacionali-

54 O dado do TCU para o Promeso chega a 90%: “[..] a maior parte dos recursos, cerca de 90%, é alocada ao
programa por meio de emendas parlamentares, dificultando sobremaneira o planejamento das agdes de desen-
volvimento regional” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ, 2009b).
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zacdo dos programas da PNDR vive de um ativismo (produzido pelas emendas parlamen-
tares) que nao condiz com a grandeza e importancia de uma Politica Regional num pais
com extremado grau de desigualdade social e regional.

3.3.2.4 CENTRALIZACAO E DESCENTRALIZACAO

Na medida em que prevalece a compartimentalizacao da acao de governo, a desejada
descentralizacao demandaria uma multiplicidade de iniciativas. E, com elas, o crescimento
da quantidade de instrumentos e mecanismos de descentralizacdo. Essa configuracao,
por um lado, poderia beneficiar interesses muito fragmentados, o que abrigaria a possibi-
lidade do aumento de fugas do controle e da coordenacéo. Dessa maneira, a mingua de

uma coordenacao mais abrangente, termina prevalecendo a centralizacao.

Também ndo pode ser esquecida a caracteristica voluntdria da transferéncia de recursos
federais. Tal caracteristica pode ensejar maior ou menor disponibilidade para a efetivacao
da transferéncia e mesmo sua reorientacdo para outras acoes e areas diversas das que es-
tavam originalmente previstas. Ademais, deve ficar registrado que nesse processo, a des-
centralizacdo é da execucao, pois a decisdo sobre 0 que, onde e quanto aplicar continua
sendo federal, observada a origem dos recursos, como explicado no caso das emendas

parlamentares.

No processo de descentralizacdo e operacionalizacdo da PNDR, a capacidade da SCO e
da SPR de atuar como um interlocutor legitimo do Governo Federal com estados e mu-
nicipios é bastante limitada, a ndo ser em termos técnicos, quando o faz por meio de
seus engenheiros. Contribui como uma limitacdo extra a inexisténcia de regionalizacao
feita pelos estados ou as regionalizagcdes que ndo apresentam elementos comuns com
os programas da PNDR. Nesse sentido, pareceria recomendavel um didlogo federativo em
torno de regionalizacbes multiescalares, ainda que disso nao resultassem compromissos

financeiros de investimento ou custeio.

Seria especialmente importante numa Politica Regional de ambito nacional que os gover-
nos de estados e municipios deixassem de perceber a PNDR como um “fundo de recursos’,
ao qual pretendem ter acesso para aplica-los em seus préprios programas. A PNDR deveria

ser vista como um férum de diagndsticos e proposicdes em torno da agdo governamental
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articulada e coordenada, tendo presente que o enfeixamento das atividades seria cons-

truido em bases territoriais.

Nao se deve esquecer que a descentralizacdo é uma orientacdo de gestao bastante reco-
mendavel no caso da Politica Regional, para qualquer de suas escalas. Entretanto, deve-se
consultar a historia para saber se um ato de descentralizacdo (positivo, em tese) pode
servir a interesses oligarquicos regionais (negativo, em tese). A “receita” para tanto implica
envolver a sociedade civil e suas organizacdes para que o controle publico seja exerci-
do em grau correspondente aos interesses da cidadania. Embora essa seja uma “solucao”
de curto prazo e usada intensamente em programas importantes do Governo Federal,
como Bolsa Familia, Territérios da Cidadania, entre outros, deve-se analisar com cuidado as
consequéncias do eventual by pass de governos estaduais e municipais, assim como de
assembléias estaduais e camaras municipais. Nesse particular, o eventual divorcio entre a
federacédo e a PNDR pode ser mais um capitulo de dificuldades para o bom exercicio da

Politica Regional.

Por fim, a descentralizacdo encontraria um porto seguro na vida ativa das superintendén-
Cias regionais restauradas por leis complementares, como Sudene e Sudam. Para tanto, o
MI conseguiu, numa das ocasides de revisdo do PPA 2008/2011, nele inserir o Programa
1430 — Programa de Desenvolvimento Macrorregional Sustentdvel, destinado a fortalecer as
atividades regionais na escala macrorregional. Diante da inércia das superintendéncias, ao
ndo conseguir definir um contetido compativel com as funcdes esperadas, 0s recursos do
Programa, em grande medida, foi apropriado por parlamentares e, com isso, perdeu a fun-
cionalidade prevista. Do ponto de vista da PNDR tornou-se inutil e indcuo, na perspectiva
do ex-secretario da SDR. A tendéncia é que ele desapareca no PPA 2012-2015.

3.3.2.5 UM EXERCICIO DE INDUCAO: A PNDR VISTA DESDE SEUS PRO-
GRAMAS

Vérios intelectuais e profissionais entendem que o enfoque multiescalar adotado pela
PNDR é plenamente justificado e fértil de possibilidades. Como essa compreenséo é to-
mada em termos de uma posicdo de dissenso em relacdo a posicao de centralidade da

escala macrorregional, as duas posicoes sdo vistas como oponentes uma em relacdo a
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outra. De todos os entrevistados, o Unico a valorizar, ou melhor, a re-valorizar a escala ma-

crorregional foi o professor Carlos Brandao.

Mario Vega Wall é caudatdrio de quem luta pela afirmacédo do intrarregional e resume bem
esse pleito:

A politica regional tem que estar assentada em visualizagbes um pouco mais reduzidas
que a grande regido. Hoje, falar do Nordeste néo significa quase nada. Vocé tem Nordes-
te da praia, da Zona da Mata e do semidrido. E dentro do préprio semidrido tem tam-
bém situacoes diferentes. Ndo posso dispensar a possibilidade e a potencialidade que
tem cada um desses subterritorios, por dizer assim, essas localidades para ser ndo apenas

objeto, mas também atores do seu préprio desenvolvimento

Estabelecido esse ponto, damos inicio a discussao de um tema que somente pode ser
considerado a luz da tese das multiplas escalas da PNDR pacificada. Trata-se de propor,
discutir e deliberar sobre a polaridade INTER x INTRA da PNDR.

A pedra de toque das proposicdes classicas sobre a politica regional € o confronto entre
regides, ou melhor, entre macrorregides. Desse ponto de vista, o problema regional é, em

sintese, inter-regional.

Por outro lado, guando mais modernamente constatou-se que a pobreza e a desigualda-
de estdo presentes em todas as regides, em especial nas franjas das areas metropolitanas,

o intrarregional passou a ser a pedra de toque.

Ndo havendo como néo aceitar os discursos de ontem e de hoje, é de se admitir que a

PNDR trate das duas expressdes do problema regional: o inter e o intra.

Na avaliacdo do autor deste trabalho ndo hé finca-pé da PNDR — em seus textos basicos
- sobre essa dupla manifestacdo do problema regional. Quem o revela por inteiro é o dia-
logo surgido do contato com os profissionais da operacionalizacdo da Politica. Sua prética

estd a indicar que tal questao esta orfa de tratamento conceitual e procedimental.

Procurando manter aderéncia aos elementos obtidos durante as entrevistas com 0s pro-
fissionais da SDR, SPR e SCO, trata-se nesta secdo da questdo INTRA x INTER puramente do
lado procedimental, aqui enquadrada como um exercicio de inducao, pois as observacdes

nasceram da préatica gerencial dos executores e ndo das reflexdes dos propositores.
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Para tanto, é necessario fixar uma formulacdo geral que seja o ponto de partida: a subs-
tancia do INTER é politica; a do INTRA, técnica. Concretamente, no Brasil, a linha de cliva-
gem da “questao regional” estabelecida pela historia é a norte/sul. Mais especificamente,
o Nordeste e o Norte opondo-se ao Sudeste. Esta clivagem, claramente inter-regional,
foi recepcionada pela Politica, tanto assim que os politicos buscaram conceber e aprovar
instrumentos financeiros e institucionais que correspondessem a essa compreensao. O re-
sultado engloba a Sudene, a Sudam, os incentivos fiscais, os fundos constitucionais e os de
desenvolvimento, etc. E por que a Politica ndo deu o mesmo tratamento e nao criou a sua
semelhanca os instrumentos intrarregionais? Talvez porque fossem entendidos como ta-
refa dos estados e municipios. Mas como se pode aceitar essa posicao sabendo-se, como
se sabe, que os territérios da pobreza e da desigualdade ndo coincidem com as fronteiras
das unidades federativas e que, portanto, cabe a Unido atuar onde o problema desborda

as fronteiras politicas?

Embora possam ser arguidas falhas nessa argumentacao, é inquestionavel a diferenca de

tratamento que se dé ao INTER e ao INTRA na esfera da politica. Para seguir com a argu-
mentacao, devem-se deixar de lado as afirmacdes do tipo “tudo é politico’, ja que elas

contribuem mais para a acomodacédo do que para a compreensao.

Se, entdo, a substancia do INTER é politica, qual é natureza do INTRA? Ndo sendo politica,
a natureza seria ndo politica. Porém, a negacao, apesar de construir um universo muito
maior que a afirmacao, ndo atende ao anseio da especificacdo. O caso, entdo, é a escolha
de uma categoria que apresente um contraste com a Politica. Essa categoria, no seio da
coisa publica, é perfeitamente aceita como sendo a Técnica. No contexto em que se faz tal
proposicao, antes de se colocarem como categorias opostas, Politica e Técnica se comple-
tam sob a designacao de Fins e Meios, Decisao e Execucao. Por isso se diz que enquanto
o INTER ¢ politico, o INTRA é técnico. E técnico no sentido de que modela a operacéo e a

conducao dos programas e servicos publicos destinados a populagao.

Entédo, retomando o mote inicial, a da visao indutora da PNDR, a pergunta é: uma politica
regional estd preparada, a0 mesmo tempo, para atacar o problema inter-regional e o in-
trarregional? Ou, alternativamente, a batalha inter-regional decide-se na lei (fruto da agao
do politico) e a batalha intrarregional decide-se na execucao (fruto da agdo do técnico)?
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A concepcao prevalecente sobre o acerto da opcao pelas multiplas escalas serve de enca-
minhamento das respostas a essas perguntas. Isso porque algumas ou quase todas as es-
calas das multiplas escalas serao enquadradas como intrarregionais. Dessa forma, quando
se pergunta a um técnico das secretarias operativas da PNDR (SPR e SCO) como enquadra
as acoes do programa que coordena, ele tende a escolher, entre as duas possibilidades, a
intrarregional. Recebida a resposta, pergunta-se-lhe de volta, entdo, qual o suporte intrar-
regional que a PNDR Ihe oferece e ele ndo sabe dizer por que a PNDR como politica (ou a

tipologia) ndo Ihe serve de apoio nesse caso.

Essa constatacdo, que pode ser tomada como uma critica implicita, sugere a existéncia

de vazios enormes na esfera propositiva entre a Politica e seus Programas. A Politica traz
suas definicées de dreas, territérios, instrumentos financeiros, entre outros. Mas nada traz
de estratégia, de tatica, de formulacdes de coordenacéo, gestdo e articulacdo. Entre as es-
calas macrorregional e microrregional (esta, das microrregides geograficas — MRG —, que

geraram a tipologia) existe um abismo. Diante desse abismo, a drea executora da Politica

pouco pode fazer além de buscar um contetddo tematico e setorial para o exercicio de
suas fungdes, sabendo-se que o setorial deveria ser tarefa dos ministérios setoriais. Como
se constatou, em alguns casos, apesar das emendas parlamentares serem uma distor¢cao
para os programas da Politica, em certo sentido sao Uteis para preencher um vazio que

incomoda o corpo técnico das secretarias executoras.

O didlogo INTER x INTRA ainda estd muito fluido e esgarcado. Sem buscar apoio externo,

o Ministério da Integracdo Nacional poderia desenvolver e preencher essa relagao, pois o

que parece é que no dia a dia da Politica, que se da na esfera da SPR e da SCO, o conjunto
de acbes é de base local, a ponto de a PNDR, em vez de modular as acdes por escalas,

parece estar privilegiando, dentro de sua propria casa, o localismo.>

Em resumo, a viséo indutora da Politica sugere a existéncia de um vazio entre as macrode-
finicbes e os microprocedimentos, que deveria ser preenchido com elementos de gestao,

coordenacéo e articulagdo interministerial e interfederativo, mas, de fato, nédo o é.

55 Um dos indicadores é a pequena escala dos APLs, que serve de base a PNDR para a animacéo da vida eco-
noémica nas regides onde atua.
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3.3.2.6 GESTAO DOS FUNDOS CONSTITUCIONAIS

Os trechos a seguir mostrados constituem excertos da entrevista dada por Divino da Costa

Vaz, coordenador-geral dos Fundos Constitucionais de Financiamento no perfodo de setem-

bro de 1999 a janeiro de 2010, constante do documento 20 anos de Fundos Constitucionais
de Financiamento (FCO — FNE — FNO) (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, [2010e])).

Nele, o entrevistado trata do vazio de coordenagdo do Ministério da Integragcao Nacional

na fase inicial dos Fundos Constitucionais:

Trata,

O Ministério ndo existia quando foi editada a Lei n. 7.827/1989, que disciplina os
fundos constitucionais. Até entdo, a administracdo dos Fundos cabia as superinten-
déncias regionais e aos bancos. Com a criacdo do Ministério, essa lei foi revista e 0s
Fundos Constitucionais passaram a ser administrados por trés érgédos: pelo Minis-
tério da Integracdo Nacional, pelos conselhos deliberativos das superintendéncias
regionais e pelos bancos administradores dos recursos, cada érgado com suas atribui-
¢oes especificas. O Ministro da Integracao Nacional passou a exercer a presidéncia

dos conselhos deliberativos das superintendéncias regionais.

A criacdo do Ministério da Integracdo Nacional foi de suma importancia. Quem
acompanha esses Fundos ja hd algum tempo sabe que a equipe técnica do Ml en-
controu uma situacao de muito descontrole, especialmente em relacdo ao FNE e ao

FNO, que registravam baixas aplicacdes e altas inadimpléncias.

No caso do FCO a situacdo era um pouco melhor, pois a Sepre exercia as fungdes de
Secretaria-Executiva do Conselho Deliberativo do Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Centro-Oeste (Condel/FCO) e mantinha um bom acompanhamento e
controle desse Fundo. Até a criacdo do MI ndo havia um comportamento homogé-

neo entre 0s bancos para a destinacdo dos recursos e a conducao das operacoes.

Outra situacdo que nos, de imediato, sentimos foi a necessidade de rever alguns
pontos essenciais da legislacdo entdo em vigor, principalmente com relagdo aos

encargos financeiros (as taxas de juros cobradas dos mutudrios dos empréstimos).

agora, da acao coordenadora exercida pelo Ml antes da existéncia da PNDR:
Comalein.10.177/2001 procurou-se estabelecer tratamento diferenciado e favore-
cido para os empreendedores de menor porte. Foi um grande avango, juntamente
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com a lei que aprovou a estrutura da Presidéncia da Republica, que deu atribuicoes
ao Ministério para estabelecer as diretrizes e prioridades para aplicacdo dos recur-
sos. Outro avanco importante foi introduzido pelo artigo 7° da Lei n. 10.177/2001,
segundo o qual os bancos administradores dos Fundos (Banco da Amazénia, Banco
do Nordeste e Banco do Brasil) deveriam fornecer, na forma solicitada pelo Ministé-
rio da Integracéo Nacional, as informagdes necessarias a supervisao, ao acompanha-
mento e ao controle das aplicacdes e a avaliacdo de desempenho de cada Fundo.
Esse artigo 7° deu ao Ministério competéncia legal para atuar firmemente nos as-
suntos relacionados aos Fundos. O Ministério ganhou, digamos assim, atribuicdes
muito importantes, que vieram por lei e, a partir dai, passamos a acompanhar de
forma sistematica e frequente as aplicacdes realizadas com recursos dos Fundos, re-
comendando aos bancos, sempre que necessario, a realizacao de ajustes para uma

melhor operacionalizagao dos Fundos.

Como resultado dessa atribuicdo de supervisionar, acompanhar e controlar as apli-
cacgoes e avaliar o desempenho dos Fundos, a cada semestre o Ministério elabora
um relatério de gestdo, no qual se procura avaliar a atuacdo do banco administrador
e o desempenho do respectivo Fundo. Se entendermos que alguma coisa nao esta
adequada ou satisfatéria, geramos recomendacdes para o banco melhorar sua atua-
cao e corrigir eventuais desvios. O Relatério de Gestao anual (de janeiro a dezembro
de cada ano) é incorporado ao processo de prestacao de contas de cada Fundo. O
Ministério estd obrigado a apresentar esse relatério ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU), por meio da Secretaria Federal de Controle Interno, da Controladoria-Geral da
Unido (SFC/CGU).

ALein. 10.177/2001 também permitiu a renegocia¢do de dividas contratadas com
recursos dos Fundos Constitucionais, mas isso ai é outra situacdo. Posteriormente
a essa Lei vieram outras alteracdes também importantes. A Lei n. 11.011/2004, por
exemplo, permitiu que os recursos dos Fundos Constitucionais, para alguns seg-
mentos dos agricultores familiares, fossem aplicados com risco do respectivo Fundo.
Essa alteracdo foi precedida de uma discussdo muito intensa, mas acabou sendo
aprovada com o parecer favoravel do Ministério da Integracdo Nacional, pois per-
cebemos que os bancos, tendo risco nessas operacdes, ndo tinham interesse em

fazé-las, por serem operacdes de pequenos valores e de altos riscos.
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Esclarece a acdo coordenadora do Ml depois do lancamento da PNDR:
Além das mudancas introduzidas pela Lei n. 10.177/2001, outro aspecto importan-
te foi o estabelecimento de normas em 2005, por meio de Portaria Conjunta do
Ministério da Integracao Nacional e do Ministério da Fazenda para a realizacao de
provisdes e o reconhecimento de perdas nas operacoes realizadas com recursos
dos Fundos Constitucionais de Financiamento. Essa medida permitiu que os Fun-
dos passassem a ter uma situacdo mais real em relacdo aos seus ativos e aos seus
patriménios liquidos, excluindo das carteiras de empréstimos aquelas operacoes de

liquidacdo duvidosa.

Responde a seguinte questdo: A partir de que momento se pode visualizar melhoria na

aplicacdo dos recursos dos Fundos Constitucionais?
A partir do momento em que ficou bem explicitada a competéncia do MI, passamos
a atuar diretamente junto aos bancos, junto as classes produtoras, as classes traba-
lhadoras e a todos os 6rgaos interessados para discutirmos a programacao de cada
fundo em cada Estado. Para examinarmos a programacéo de cada Fundo, passamos
a ir aos Estados para discutirmos ndo s6 com o banco, mas também com os 6rgaos
dos Governos Estaduais, das classes produtoras e das classes trabalhadoras. Na dis-
cussdo das propostas de programacéo de cada Fundo, em cada Estado, nds passa-
mos a ouvir, por exemplo, o Governo Estadual, a Federacao da Industria, a Federacao
da Agricultura e outros érgaos que tinham interesse na aplicacdo dos recursos. Na
execucao da programacao de cada Fundo, passamos a acompanhar e controlar a
aplicacdo dos recursos. E sempre foi nosso entendimento de que a melhoria na apli-
cacao dos recursos deveria vir acompanhada da destinacao de um maior volume
de crédito para os agricultores familiares, os mini e pequenos produtores rurais e as
micro e pequenas empresas, porque todos nés sabemos que os empreendedores

de menor porte sao grandes absorvedores de méao de obra.

Esclarece se os Fundos Constitucionais geram cidadania e inclusao.
Sim. S6 que, na verdade, estamos dando empréstimo e ndo recursos a fundo per-
dido. Embora reconhecamos que hd um percentual maior de risco nas operacoes
do Pronaf, estamos procurando difundir o conceito do crédito: o cidaddo pega um
empréstimo e, se ele se comportar corretamente, pode obter novo financiamento.

Tem gente que condena pelo fato de a inadimpléncia ser alta, mas temos que pon-
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derar o sequinte: se o cidaddo do Pronaf pegar o empréstimo e ndo pagar, ele fica
excluido do sistema. Se estendermos essa atuacao ao longo do tempo, podemos
ter, 1d na frente, uma agricultura familiar sadia, ou seja, s6 vai permanecer no Pro-
naf aquele cidaddo comprometido com as normas da agricultura familiar. Por outro
lado, se ele ndo pagar o empréstimo, deixa de ter nova assisténcia e sai do programa.
Diante disso, parece-nos vaélida a decisdo de se dar nova orientacao para o crédito.
O programa, ao longo do tempo, vai sendo saneado para, no futuro, termos uma
agricultura familiar trabalhada por gente que seja do ramo e que tenha interesse no

desenvolvimento na atividade financiada.

Aduz comentarios sobre o desempenho dos Fundos Constitucionais entre 2003 e 2008:

As aplicacbes com recursos dos Fundos nem sempre acompanharam o ingresso de
recursos. Os repasses efetuados pela Unido para os trés Fundos evoluiram de R$ 1,9
bilhdo no ano 2000 para RS 6,5 bilhdes em 2008, havendo neste periodo um incre-
mento de 242%. Se pegarmos, por exemplo, os anos 2000, 2001 e 2002, a soma das
aplicacées dos trés Fundos foi menor do que os repasses efetuados pela Unido. Os
bancos nestes anos ndo conseguiram aplicar nem mesmo o que os Fundos recebe-

ram da Unido.

A partir de 2003, mudamos radicalmente essa situacdo. Houve um crescimento
constante das aplicacées, que evoluiram de RS 2,3 bilhdes em 2002 para RS 13,2

bilhées em 2008, o que representa um incremento da ordem de 474%.

O crescimento do Patrimoénio Liquido permite aplicar além do que vem do Tesouro
Nacional; a diferenca é a soma do retorno da carteira dos empréstimos e a remune-

racdo das disponibilidades

Aquilata a importancia dos Fundos Constitucionais para a PNDR:

Os Fundos Constitucionais sao hoje os principais instrumentos de que dispde a PNDR.
Sao os instrumentos mais efetivos, nao sé pelo fato de eles ndo estarem sujeitos a
contingenciamento, mas também pelo volume de recursos disponiveis. A PNDR tem
outros instrumentos, como os incentivos fiscais e os Fundos de Desenvolvimento
(FDA e FDNE). Falando no porte dos beneficiarios, a Lei que criou os Fundos Consti-
tucionais estabelece tratamento prioritario para os empreendedores de menor por-

te. A PNDR recomenda tratamento prioritario para os empreendimentos localizados
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nas microrregioes classificadas como de baixa renda, estagnada e dinamica. A PNDR
introduziu um Novo e muito importante conceito, no sentido de se trabalhar o ter-
ritério e dar um tratamento prioritério para levar o crédito, em primeiro lugar, as mi-

crorregides consideradas como de menor renda e de menor dinamismo.

3.3.2.7 RESULTADO DOS PROGRAMAS E ACOES

3.3.2. 7.1  EXPRESSAO LATO SENSU DA PNDR

Em seu trabalho de avaliacdo do PPA 2004-2007, o Ministério do Planejamento percebe as
desigualdades regionais como um tema complexo e dificil de ser apreendido, haja vista a
diversidade e a quantidade de varidveis que repercutem na desigualdade.

Apos as consideracdes sobre esses pontos, o Ministério do Planejamento comenta os se-

guintes topicos:

- Desigualdades regionais

- Escalas da intervencao publica; e

- Participacdo da sociedade (empoderamento).

Com relacdo ao primeiro topico, faz um breve relato das alteracdes experimentadas pelo
pals no periodo do PPA, tomando como base o periodo imediatamente anterior para in-
formar que a situacdo melhorou. Quanto aos dois outros topicos, relata os esforcos pro-
gramaticos e de gestao do Governo Federal. Estritamente as desigualdades econémicas,

afirma que:

- Na escala nacional, a renda domiciliar média apresentou ritmo de crescimento mais for-
te no periodo 2004-2006 do que no periodo 2001-2003.

« Na escala regional, o Nordeste foi a regido que mais cresceu no periodo 2004-2006. Se-

guem-lhe, nesta ordem, Sudeste, Norte, Centro-Oeste e Sul.

- Na escala estadual, os cinco estados que tiveram crescimento mais forte entre 2004-

2006 (Roraima, Alagoas, Acre, Piaui e Bahia) pertencem as regides Norte e Nordeste.
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- Na esfera intrarregional, o Indice de Gini de 2004-2008 ¢ melhor do que o de 2001-2003.
Em 2004-2006, a maior desigualdade transferiu-se do Nordeste para o Centro-Oeste.

A inexisténcia de outros parametros impede a andélise de questdes como competitividade
sistémica, sustentabilidade social e ambiental ou potencialidades enddgenas de cresci-
mento econdmico. Isso, evidentemente, empobrece o conhecimento sobre o impacto

dos programas governamentais no potencial de crescimento das regioes.

Quanto as escalas e participacdo da sociedade, a avaliacdo enfoca o esforco do Governo
Federal. Informa que o Ml desenvolveu instrumentos de apoio ao planejamento e a gestao
territoriais e a elaboracdo e implementacao de politicas, planos e programas para reduzir
as desigualdades regionais e intrarregionais que incorporam a necessidade de as politicas
regionais atuarem em escalas mais proximas do nivel local e, portanto, mais adequadas
a participacao da sociedade no desenvolvimento, na integracao, na racionalizacao e no

controle social de agdes governamentais.

J& o Ministério da Integracdo Nacional consolidou as realizacdes da Politica Regional para os
dois mandatos do presidente Luis Inacio Lula da Silva no documento Balanco da atuag¢do do
Governo Federal nos ultimos 8 anos (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010b).% Para
tanto, usou as categorias conceituais do PPA (eixos, subeixos, linhas e acoes) para a classi-
ficacdo das acdes. Ademais, os resultados e acdes ali apresentados referem-se a expresséao
lato sensu da Politica, ou seja, abarca as acdes do Governo Federal com forte repercusséao
territorial, mas nao necessariamente derivadas diretamente da PNDR. A matriz de interacao
utilizada no Estudo da dimensao territorial do PPA (BRASIL. MPOG, 2006) € a seguinte:

56 O documento é conhecido como Balango.
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QUADRO 9 — CATEGORIAS DE PLANEJANMENTO DA DIMENSAO TERRITO-
RIAL DO PPA

Politica de Desenvolvimento ~ Polos Regionais Industriais para  Polo Industrial de Manaus e Centro

Produtivo Exportacao de Biotecnologia da Amazonia
Desenvolvimento Pesquisa e Desgn_volwmento Expansao e ansolldagao do Fundos Setoriais
Sustentavel com Tecnoldgico Sistema Nacional de (Tl
Reducao de - - L Amazonia Legal e Territorios
Desiqualdades Reforma Agrdria Reqularizaco Fundidria Quilombolas

Meio Ambiente para o

) . Combate ao Desmatamento
Desenvolvimento Sustentavel

(idadania e
Inclusao Social

Povos Indigenas e Povos e

Sl £ (g Comunidades Tradicionais

Integracdo do rio S3o Francisco com
Infraestrutura Infraestrutura Hidrica Integracao de Bacias bacias hidrogréficas do Nordeste
Setentrional

Fonte: BRASIL. MPOG, 2006, nota de rodapé 1.

As acbes e programas mencionados no estudo do MPOG (BRASIL. MPOG, 2006), abaixo re-
feridos, estdo classificados por sua amplitude (PNDR /ato sensu). Ainda assim, é de se notar

que algumas delas ndo integram a mencionada matriz de interacao.

- Educacao:
- Criacdo de universidades federais com interiorizacdo (14). Exemplos: Universidade
Federal Rural do Semiarido (Ufersa) e Universidade Federal do Vale do Séo Francisco
(Univasf).

- Criacdo de escolas federais de educacgéo tecnoldgica e profissionalizante com interio-
rizacao (a rede passou de 140 para 366 unidades).

- Infraestrutura:

- Projeto de Integracao do Rio Sao Francisco (PISF).

- Rodovias BR-101, BR-116 e BR-324 no Nordeste.

Ferrovias Transnordestina, Norte-Sul e de integracdo Oeste-Leste e Centro-Oeste.

Gasodutos, refinarias e portos, como Pecem e Suape.

- Metros de Salvador, Recife e Fortaleza.

Obras de saneamento e habitacao.
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- Programa Territdrios da Cidadania:

- 60 territérios em 2008, ampliados para 120, em 2009.

- Pronat — Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais:
- 164 territérios rurais implantados em 2009/2010, abrangendo 2.500 municipios (po-

pulacdo de 52,2 milhdes de pessoas e drea de 5 milhdes de km?2).
- 173 mil agentes de desenvolvimento capacitados (dados com repeticao).
- 136 Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel elaborados.

- 628 empreendimentos associativos e cooperativos da agricultura familiar apoiados

diretamente.

- 15 mil familias/ano beneficiadas com assessoria técnica pelo Projeto Dom Hélder Ca-

mara, no semiarido nordestino.

- 164 territérios rurais com colegiados territoriais constituidos, com participagao direta
de cerca de 11.700 atores sociais e institucionais. Desses colegiados, 154 alcangaram o

status de “consolidado’, com aplicacéo de RS 1,843 bilhao.

- 1.396 agroindustrias familiares com apoio financeiro e técnico direto (recursos de
R$231 milhoes).

- 808 espacos de comercializacdo da agricultura familiar com apoio financeiro e técnico
(R$108 milhoes).

- 284 centros de formacdo da agricultura familiar com apoio financeiro (RS 47 mi-

Ihoes).
- Disponibilizacdo de veiculos, maquinas e equipamentos (RS 261 milhoes).
- 449 camaras tematicas organizadas.

- Apoio a constituicao da Rede Nacional de Colegiados Territoriais, quando da realizacao
do IV Encontro Nacional de Colegiados Territoriais e do Il Saldo Nacional dos Territérios

Rurais em marco de 2010.

- 120 planos de safra territoriais e 120 estudos de potencialidades econdmicas elabora-

dos.
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- 2Termos de Cooperacado firmados entre o Governo Brasileiro e o IICA, voltados para as
acdes de capacitacao, elaboracao de planos e de apoio a gestdo territorial, realizagao
de diversos estudos e pesquisas, além do desenvolvimento de sistemas, em especial o
Sistema de Informacdes Territoriais e o Sistema de Gestao Estratégica.

- Programa Cisternas (Nordeste):

- 296.423 cisternas construidas em sistema de mutirdo.

- 296.423 familias capacitadas para realizar a manutencdo da cisterna e o tratamento e

0 manejo da dgua.
- 13.270 pedreiros capacitados para a construcao de cisternas.
- 6.115 tecnologias sociais de acesso a dgua.
- 43 escolas atendidas com cisternas em 13 municipios da Bahia.

- Programas de transferéncia de renda, acesso ao crédito e aumento do saldrio-minimo
real:

- Bolsa Familia.
- Prestacao de beneficios continuados.

- Ampliacdo do acesso ao crédito e microcrédito.

3.3.2.7.2 EXPRESSAO STRICTO SENSU DA PNDR

Para apresentar o resultado das realizacdes da PNDR stricto sensu foram relacionadas, ex-
clusivamente, as realizacdes que estiveram a cargo da SPR, SCO e SDR, além daquelas da
Secretaria-Executiva e do Gabinete do Ministro de Integragao Nacional, desde que vincu-
ladas a atividades das referidas Secretarias. Prevalece, assim, a versao stricto sensu da PNDR,
a partir de 2001. Fica excluido, portanto, o protoperiodo da PNDR, entre 1988 e 2001.

A partir de tais critérios, as realizacdes da PNDR foram categorizadas em seis diferentes

grupos de agcao, nominadas a seguir:
1 Elaboracao de Estudos e Proposicdes, Planos e Projetos

2 Implantacdo e Operacao de Planos, Programas e Projetos
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3 Divulgacao

4 Cooperacao Internacional

5 Capacitacao de Equipes Técnicas

6 Sistema de Informacdes Gerenciais.

O primeiro grupo abarca as iniciativas preparatérias e preliminares para a definicdo e o
aprofundamento da acdo em seus aspectos de prioridades, selecdo de atividades, riscos,
conveniéncias, estratégias e taticas de operacionalizacao. Os principais destaques nesse

grupo sao os sequintes:

« Formulacdo da PNDR de maneira tecnicamente convincente e politicamente compati-

vel com a orientacao do governo.
- Avaliagcdo do funcionamento e dos impactos dos fundos de apoio financeiro da PNDR.
« Formulacdo do PDSA.
« Formulacdo do PDNE.
« Formulagdo do PAS.
« Formulacao do Projeto do Entorno da BR-163.
- Nova Delimitacdo do Semiarido Nordestino.
- Estudos de proposicao da PNOT.

O segundo grupo aplica-se as iniciativas que, uma vez decididas nas instancias politica,
técnica e institucional, buscam o cumprimento dos objetivos da Politica em seus distintos
territorios e escalas. Essas iniciativas representam a implantagao e operacao de programas,
projetos e agdes nas diversas regides brasileiras. Os exemplos mais representativos sao 0s

seguintes:
« Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
- Promeso Aguas Emendadas

« Promeso Jequitinhonha e Mucuri
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- Promeso Vale do Ribeira/Guaraquecaba
- Promeso Grande Fronteira do Mercosul
- Promeso Metade Sul do Rio Grande do Sul
« Promeso Chapada das Mangabeiras

- Promeso Vale do Bico do Papagaio

- Promeso Bacia do Rio Itabapoana

- Promeso Chapada do Araripe

- Promeso Alto Solimoes

- Promeso Vale do Rio Acre

- Promeso Xingd

- Promeso Seridd

- RIDE do Entorno do DF

RIDE Petrolina-Juazeiro
- RIDE Teresina-Timon
- Conviver

Produzir (finalizado em 2010)

- Promover>’

O terceiro grupo trata do esforco dedicado a divulgacdo da Politica, de seus planos, pro-
gramas, projetos e agcdes e estao materializados na publicagdo de livros, livretos, manuais,

revistas, cartazes, folders e videos. Constituem exemplos caracteristicos desse grupo:

57 Os programas Produzir e Promover foram absorvidos pelo Promeso, Conviver e PDFF (BRASIL. MPOG, [2008c],
p. 880). Essa absorcdo, por um lado, é positiva, pois advém da prética de gestdo desses programas. Por outro
lado, indica que eles eram, de certa maneira, artificiais. Enquanto existiram, o programa Promover (apenas no PPA
2004/2007) aplicou RS 27 milhdes em APL; e o programa Produzir capacitou 15.300 pessoas e apoiou a criagao
ou fortalecimento de 404 empreendimentos produtivos.
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- Boletim Regional — 6rgdo informativo da PNDR;

- Revista Espago Regional;

- Boletim Informativo da SPR;

- Relatdrios Anuais dos Fundos de Financiamento da PNDR.

O quarto grupo esta dedicado a recepcionar as acdes do Ministério da Integracao Nacio-
nal junto a outros paises e regides, seja por meio do intercambio técnico e institucional,
da promocao de troca de experiéncias, das assinaturas de acordos e memorandos de en-
tendimentos que pressupdem a elaboracdo e o cumprimento de planos de trabalho con-
juntos, seja por intermédio da cooperacdo técnica internacional. Em termos espaciais, as
iniciativas mais destacadas enlacam o Brasil com seus vizinhos na América da Sul e com a

Unido Europeia. Em termos institucionais, podem ser citadas as seguintes organizagoes:
- DGRegio (da Uniao Europeia)

- OCDE

- FAO

- BID

- lICA

-« CEPAL

O quinto grupo abriga as iniciativas de capacitacdo de equipes técnicas, seja do Ministério
da Integracdo Nacional, seja de profissionais de governos estaduais, governos municipais,
organizacdes da sociedade civil e féruns de cidadaos formados no contexto dos progra-
mas da PNDR. Tais eventos sao de formato variado, como, por exemplo, cursos de longa,
média e curta duracéo, oficinas de trabalho, semindrios, congressos e reunides técnicas.
O destaque é a carteira de 15 cursos internacionais de especializacdo sobre a gestao do

processo de planejamento e desenvolvimento regional.

Por fim, o sexto grupo relne as a¢des desenvolvidas em torno da coleta, do processa-
mento, do armazenamento de dados para os fins de monitoria, do acompanhamento e
da avaliacdo; bem como das que se destinam a montar e operar sistemas de gestdo de

informacgdes. Nesse caso estao os relatdrios periddicos de acompanhamento das acdes
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dos instrumentos da PNDR, como, por exemplo, os fundos de financiamento da Politica,
bem como a proposicao e implementacdo do Sistema Nacional de Informacédo do Desen-
volvimento Regional, previsto no decreto de criacdo da PNDR.

Nos Quadros 9 e 10 sé&o listados os produtos do esforco institucional, periodizados segun-
do as categorias utilizadas no presente relatério, a saber: a) periodo de instalacdo (2001-
2006); e b) periodo de aprofundamento (2007-2010).

QUADRO 10 — PNDR — PRODUTOS DO ESFORCO INSTITUCIONAL NO
PERIODO 2001-2006

ELABORACAO DE ESTUDOS, PROPOSICOES, PLANOS E PROJETOS

Consideracoes sobre novas agéncias para o desenvolvimento regional
Formulacao da Agéncia Executiva da Adene

Proposta de reestruturacao das Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento
Relatdrio do GT sobre a recuperacao economica do Estado do Espirito Santo

Plano de acao para o desenvolvimento do Nordeste

Proposta de medida provisoria e decretos relativos aos fundos constitucionais

Andlises de propostas de aplicacdo de recursos dos fundos constitucionais, de projetos de lei e de medidas provisrias
relacionadas a esses fundos

Estudos de viabilidade técnica e economica e de impacto ambiental da integracao de bacias dos rios Sao Francisco e
Tocantins

Estudos de viabilidade técnica e economica e de impacto ambiental da integracao de bacias dos rios Sao Francisco e
Canindé, Piauf

Estudos e projetos de revitalizacao do rio Sao Francisco
Proposta para criacao da Agéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste
Projetos de investimento do Mercoeste (MasterPlan)

Programa da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE/DF), abrangendo os seguintes
elementos:

- Cendrios socioecondmicos da RIDE

- Programa de desenvolvimento da RIDE

- Projeto “Polo de Economia Popular/Agronegdcio”

- Projeto “Plataforma de Comercializacao de Luziania”

- Sistema de Informacao Gerencial dos municipios da RIDE

- Programa de capacitacao de recursos humanos para a RIDE

- Curso para servidores municipais da RIDE - |

- Curso para servidores municipais da RIDE - Il

Projeto de lei complementar de recriacdo da Sudene
Projeto de lei ordindria que altera e consolida a politica de incentivos fiscais e financeiros para o Nordeste

Estudos relacionados ao plano de acao para o desenvolvimento do Nordeste
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Estudos relacionados & formulacao da Agenda Executiva da Adene

Andlise de projetos de leis da Camara dos Deputados e Senado Federal relativos aos Fundos Constitucionais de
Financiamento

u_n

Andlise da Proposta de Emenda Constitucional n. 353, de 1996, que altera o inciso |, alinea “c”, do art. 159, de autoria do
deputado Jodo Pretto e outros

Subsidios a Secretaria de Programas Regionais no ambito do Prodeagro e Planafloro
Cendrios socioeconomicos elaborados para o Proride

Proposta de estruturacao do PDSA, incluindo:

- Versao final do Programa de Trabalho

- Relatorio técnico do PDSA: proposta de regionalizacao do Nordeste semidrido

- Documento com proposta de estruturacao do PDSA

- Arquivo eletronico Shaper (imagens) da regiao do Semiarido

- Relatorio sobre objetivos e estratégias do PDSA

- Relatdrio sobre propostas de financiamento do PDSA

- Relatorio técnico do PDSA: acoes do PPA e dos governos estaduais no Semidrido
- Versao preliminar do PDSA, com contribuicoes do GT interministerial do Semiarido
- Documento final do PDSA

Relatdrio técnico: Andlise das propostas das consultas do Plano Amazonia Sustentével
Relatdrio: Avaliacao critica das propostas de nova delimitacao do Semidrido

Proposta de desenvolvimento estratégico do Nordeste, incluindo:

- Versao preliminar do documento-base para elaboracao do PDNE

- Relatorio sobre regionalizacao - PDNE

- Versao final do documento-base para realizacdo de consultas para a elaboracao do Plano Estratégico do PDNE

Estudo: Sintese das principais linhas tedricas e metodoldgicas sobre o desenvolvimento regional - Fundep
Estudo da regionalizacdo das politicas sociais

Estudos e planejamento de politicas de desenvolvimento regional (economico e produtivo)

Textos revistos para compor o livio Economia regional e urbana: interpretacoes tedricas

Relatdrio de localizacao e caracterizaco das dreas especiais (territérios) que nao podem ser incorporados ao processo
produtivo

Relatdrio de andlise das interfaces existentes e possiveis entre a PNDR e as politicas de desenvolvimento rural e o
planejamento territorial

Relatdrio: Andlise e avaliacao das regionalizacoes estaduais existentes e sua relacao com a tipologia da PNDR e 0s
subsistemas urbano-regionais propostos pela SDR/GIM

Relatorio de andlise de PL da Camara dos Deputados e do Senado Federal sobre a alteracao da legislacdo que requlamenta
os fundos constitucionais

Relatdrio: Andlise de propostas de emenda a Constituicao, relacionadas aos Fundos Constitucionais de Financiamento
Relatdrio: Exame de propostas de revisao e alteracao das normas dos Fundos Constitucionais de Financiamento
Notas técnicas sobre projetos de lei que dispdem sobre a realizacao de operacoes com recursos dos fundos

Modelo critico para andlise de consisténcia dos demonstrativos financeiros dos fundos, emitidos pelos bancos operadores e
proposta de ajuste na apuracao dos resultados

Levantamento preliminar da realidade socioeconomica dos empreendimentos beneficiados pelos fundos
Proposta para reestruturacao do sistema de operacoes empregado pelos diversos entes envolvidos nas acdes do Governo

Relatdrio com proposicao de modelos criticos e ajustes, estabelecimento de normativos, relatérios conclusivos e avaliacao de
aspectos fundamentais dos processos decisorios
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Notas técnicas referentes a PL e projetos de emendas constitucionais - elaboradas

Relatdrio de anédlise do PLC de recriacao da Sudene

Relatdrio de andlise do PLC de recriacao da Sudam

Proposta de PL, medidas provisérias e portarias de aprimoramento dos fundos constitucionais
Proposta de PL, medidas provisérias e portarias de aprimoramento dos Fundos Fiscais de Investimento

Estudos sobre convergéncia de politicas publicas setoriais em espacos territoriais especificos, que demandam enfrentamento
das desigualdades intra e inter-regionais por meio do aproveitamento das potencialidades endégenas, em diversas escalas
espaciais, visando a insercdo social e economica das populacoes locais

Estudo para subsidiar a atuacao do MI na definicao e caracterizacao de um novo subespaco no Seridé, incluindo parte dos
estados da Paraiba e do Rio Grande do Norte

Elaboracao do Plano de Desenvolvimento Estratégico do Centro-Oeste (PEDCO); periodo 2007,/2020, envolvendo os estados
do MT, MS, GO e o DF incluindo:

- 3 versao final do Plano

- um documento-sintese

- uma revista e um folder

- documentos que serviram de base para a elaboracao do Plano: a) Estudo Retrospectivo do Centro-Oeste; b) Consulta Delfos
- Relatario Final; c) Oficinas Territoriais ~ Relatério Consolidado; d) Pesquisa Qualificada; e) Mapeamento dos Programas e
Projetos previstos para o Centro-Oeste; e f) Semindrio de Palestras Especiais

Proposta de projeto de lei que culminou com o PL n. 184,/2004, em tramitacao na Cdmara dos Deputados

Relatario técnico relativo as diretrizes para formulacao de Politicas de Desenvolvimento Regional e de Ordenamento do
Territdrio. Foram elaborados 0s sequintes estudos:

- Sintese das principais linhas teéricas e metodolégicas sobre desenvolvimento regional

- Experiéncias internacionais comparadas

- Levantamento dos estudos regionais

- Regionalizacdo como base para o planejamento

- Avaliacao das condicoes de financiamento versus politicas regionais

Estudos preparatérios e diretrizes para a formulacao de uma PNDR

Estudos e andlises metodoldgicas que ampliem a consisténcia técnica e credibilidade da tipologia microrregional da PNDR, 3
fim de facilitar sua legitimacao atual e futura e o uso pelos diversos atores e agentes envolvidos ou relacionados com a PNDR

Documento técnico com subsidios para a formulacdo de propostas para a 22 Conferéncia das Cidades, com énfase no tema
de desenvolvimento urbano e regional, a fim de buscar a interacao da PNDR com a PNDU

Estudos técnicos para implementacao de projetos focados nos subespacos territoriais especificos, a fim de identificar
alternativas de insercao social e economica das populacdes locais em dreas com maior incidéncia de seca

Estudos técnicos para implementacao de projetos voltados para o enfrentamento das desigualdades intra e inter-regionais, a
fim de promover atividades economicas competitivas em subespacos sub-regionais dinamicos

Estudos e concepcdo de planos para o fortalecimento de Arranjos Produtivos Locais identificados na Regiao Nordeste

Estudos de alternativas para derivacao da dgua do Canal do Sertao
- Estudos de viabilidade da alternativa selecionada

Concepcao de estudos e instrumentos técnicos operacionais para intervencoes em saneamento bdsico no ambito do
Programa de Revitalizacao do Rio Sao Francisco

Projeto de Lei n. 184,/2004 em tramitacao no Congresso Nacional (Sudeco)

Estudos relativos a criacao do “Observatério da Sustentabilidade do Pantanal”, obedecendo as sequintes etapas:

- Inventdrio e diagnostico das instituicdes produtoras de informacao e das disponibilidades de dados existentes

- Estrutura institucional e definicao das principais atividades do “Observatdrio da Sustentabilidade do Pantanal”, levando
em consideracao as sequintes acdes: a) consultas, estudos, articulacoes e avaliacao das alternativas, buscando a
institucionalizacdo do Observatorio; e b) articulacao da rede de entidades componentes do Observatério

- Proposicao das acoes posteriores visando garantir a continuidade do Observatorio
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Proposicao e avaliacao de alternativas de regionalizacao do territério em meio ambiente, recursos naturais e
desenvolvimento urbano

Proposicao e avaliacao de alternativas de regionalizacao do territério nas dreas de desenvolvimento rural e planejamento
territorial

Iniciativas de sensibilizacao e capacitacdo de atores-chave para a implantacao da PNDR

IMPLANTACAO E OPERACAO DE PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS

Regulamentacao do desenvolvimento do Nordeste e estrutura regimental da Adene

Diretrizes e prioridades para aplicacao dos recursos dos fundos constitucionais (FNO, FNE e FCO), exercicio de 2003
Construcao do CBA: Relatério de acompanhamento da supervisao técnica e fiscalizacao

Diagnosticos prontos de todas as mesorregioes

Construcao do CBA: Relatdrio de acompanhamento da supervisao técnica e fiscalizacao

Diagndstico para elaboracao da proposta de Plano de Mesorregido do Vale do Jequitinhonha e do Mucuri
Versgo preliminar do Plano de Mesorregido do Vale do Jequitinhonha e do Mucuri

Plano da Mesorregiao do Vale do Jequitinhonha e do Mucuri aprovado por seu forum

Plano da Mesorregido do Vale do Jequitinhonha e do Mucuri: publicacao e divulgacao

Plano da Mesorregido do Vale do Jequitinhonha e do Mucuri: revisao e editoracao

Documento da Oficina de Ordenamento Territorial, elaborado e revisado

Seminario da PNDR - Teixeira de Freitas, Bahia

Dois eventos em Recife e Belém para definir prioridades anuais de aplicacao dos recursos dos FNE e FNO, com a
apresentacao da PNDR

Levantamento das realidades socioeconomicas dos empreendimentos regionais beneficidrios dos fundos Finam, Finor, Funres,
FNDE e FDA

Levantamento das necessidades e propostas de agentes governamentais e nao governamentais envolvidos nas destinacoes
dos recursos

Proposta para procedimento de inspecdo, com vistas na estratificacdo das carteiras de projetos, debéntures e de acdes junto
3as gestoes dos fundos e aos bancos operadores

Proposta de Plano de Contas Unico a CVM e aos bancos

(lassificacao e proposta de critérios de provisoes de devedores duvidosos e perdas provaveis nas carteiras de debéntures e
acoes dos fundos

Normas consubstanciadas em unificacdo de planos de contas e uniformizacao de registros contabeis dos atos e fatos
administrativos praticados

Notas técnicas sobre projetos de incentivos fiscais e dos fundos de desenvolvimento dos incentivos fiscais.
Documento de compatibilizacao e proposicao de diretrizes e prioridades do FDA e FDNE em consonancia com a PNDR
Reunido extraordindria da Mesorregiao do Araripe

Reunides da Camara de Politica de Desenvolvimento Regional - GTI

Projeto de reestruturacao do Programa de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira

Levantamento dos processos e elaboracao de informativo dos municipios da faixa de fronteira

Evento de lancamento do novo Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira e lancamento da Proposta de
reestruturacao da Faixa de Fronteira
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Edital de contratacao de empresa para a elaboracao do Plano Diretor Participativo de Dionisio Cerqueira, Santa Catarina
Edital de contratacao de empresa para a elaboracao do Plano Diretor Participativo de Barracao, Parand
Proride elaborado, incluindo descricao de cendrios e oportunidades de investimento

Documento técnico sobre a ampliacdo das aplicacdes do FNO em toda a regido da Amazonia, em especial ao publico de
baixa renda, tendo como foco a drea de microfinancas de bancos comunitérios e grupos soliddrios

Proposta de implantacao do Programa de Microfinancas Sustentdveis da Amazonia, em articulacao com o Banco da
Amazonia

Subsidios para a definicdo e caracterizacao de um novo subespaco territorial, a ser considerado nas acdes prioritérias do
Promeso

Plano de Acao da Mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul, com foco no desenvolvimento regional e de acordo com as
metas do Promeso e necessidades mesorregionais, com 0s sequintes documentos:

- Relatorio técnico contendo 3 estratégia de elaboracao dos projetos constantes do Plano de Acao da Mesorregido Grande
Fronteira do Mercosul

- Relatorio técnico referente 3 oficina de capacitacao de multiplicadores para a elaboracao de projetos

Forum de Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel da Mesorregido da bacia do rio Itabapoana, Rio de Janeiro

Forum de Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel da Mesorregido da Chapada das Mangabeiras, a fim de viabilizar a
articulacao das acoes de desenvolvimento empreendidas pelos setores governamentais, privados e da sociedade civil

Férum de Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel da Mesorregiao do Vale do Bico do Papagaio, com o objetivo de
promover a construcao do capital social e a viabilizacao de iniciativas de geracao de emprego e renda

Férum de Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel da Mesorregido do Vale do Jequitinhonha e Mucuri, visando a promocao
de acoes de desenvolvimento regional

Plano de Acao da Mesorregido do Vale do Ribeira/Guaraquecaba, sequndo as metas do Programa de Promocao da
Sustentabilidade de Espacos Sub-regionais, obedecendo as seguintes etapas:

- Diagndstico situacional participativo

- Novo Plano de Acao

- Semindrio de validacao do Plano de Acao em assembleia/reunido dos atores da Mesorregiao

- Plano de Acao para a Mesorregiao do Vale do Ribeira/Guaraquecaba

Plano de Acdo da Mesorregiao Metade Sul do Rio Grande do Sul

Planos Diretores Participativos Municipais de Dionisio Cerqueira, SC; e Barracao, PR, na concepcao das cidades gémeas
Plano Diretor Participativo Municipal de Uruguaiana, Rio Grande do Sul.

Documento técnico referente a execucao do ZEE/RIDE

Documento técnico com as diretrizes para a elaboracao do Diagndstico das Acdes e da Institucionalidade do PRSF
Diagndstico, cadastro e avaliacao socioeconomica do Programa PUblico Hidroagricola de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul
Evento “Estratégias do Desenvolvimento Regional no Brasil”

3¢ Semindrio de apresentacdo das “Diretrizes para a formulacao de politicas de desenvolvimento regional e ordenamento do
territorio”

Livreto informativo sobre os fundos constitucionais (FCO, FNE, FNO), 2001
Livreto informativo sobre os fundos constitucionais (FCO, FNE, FNO), revisao 2002
Video do Programa Arranjo Produtivo Local, em Goids (RIDE/DF)

Textos basicos sobre temas especificos:

- Incentivos fiscais

- Cadeias produtivas e inovacdo tecnoldgica
- Semidrido

- Novas teorias do desenvolvimento regional
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Bases para recriacao da Sudene - Por uma Politica de Desenvolvimento Sustentdvel para o Nordeste

Cinco mil folderes sobre a PNDR

Cinco mil livretos A nova delimitacao do Semidrido, distribuidos aos municipios e instituicoes publicas envolvidas no tema
50 cartilhas sobre o Sistema de Informacoes Gerenciais dos Fundos Constitucionais

Material grdfico informativo sobre as Mesorregioes

Video institucional e promocional sobre o turismo na Regido Integrada de Desenvolvimento do Polo Petrolina e Juazeiro
Reedicdo do livro Proposta de reestruturacao do Programa Faixa de Fronteira

(atdlogo da ExpoRegides reunindo as propostas e os projetos desenvolvidos, prestando suporte ao objetivo de reducao das
desigualdades regionais e consolidando um sistema de informacoes para o desenvolvimento regional

Publicacao de dois livros:
- Economia regional e urbana: contribuicoes tedricas recentes
- Experiéncias internacionais de planejamento regional: licoes para o Brasil

Impressao do Plano de Desenvolvimento da Mesorregido do Vale do Jequitinhonha e Mucuri

Boletim Regional - 6rgdo informativo da PNDR: 11 ndmeros publicados entre 2006 e 2010, com tiragem média de 2.000
exemplares por nimero

Revista Espaco Regional - 6rgao de divulgacao dos programas e projetos, com destaque para seus resultados: 4 ndmeros
publicados a partir de 2007

Boletim Informativo da SPR: 25 nimeros publicados entre 2008 e 2010

COOPERACAO INTERNACIONAL

Semindrio Internacional “Politicas de Desenvolvimento Regional: Desafios e Perspectivas a Luz das Experiéncias da Uniao
Europeia e do Brasil” (2006)

Evento “Multilateralismo e Cooperacao Internacional: Novos Didlogos dos Planos de Desenvolvimento do Nordeste”
Evento “Integrasul - Politicas de Desenvolvimento da Regido Sul”, realizado em Chapecd, Santa Catarina
Curso de programacao e gestao financeira e orcamentdria

Cursos de capacitacao em informatica:

- Sistemas operacionais

- Manejo de browsers de navegacao

- Georreferenciamento

- Web design

- Computacao grdfica

- Softwares de produtividade do trabalho

Seminario de integracdo dos funciondrios da SPR

Cursos de capacitacao de gestores

Cursos de gramadtica, texto e redacao

Curso de gerenciamento de riscos de mercado

Curso de gerenciamento de compras e servicos na administracao publica
0Oficina de trabalho sobre mudanca de paradigma na administracao publica
Curso de direito ambiental

Planejamento Estratégico para o Ml

Oficinas sobre a Sudene

Oficina sobre o Semidrido
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Oficina sobre incentivos e créditos para o desenvolvimento regional
Oficina sobre cadeias produtivas e inovacoes tecnoldgicas

Workshop sobre o Plano de Acao 2005, da Secretaria de Programas Regionais
Oficina Técnica “Incentivos e Créditos”

Oficina Técnica “Cadeias Produtivas e Inovacao”

Oficina Técnica “Nordeste de Especialistas”

Oficina Técnica “Sudeste de Especialistas”

Oficina Técnica “Semidrido”

Oficina Técnica “Especialistas do BNDES”

oficina Técnica “Orgaos Publicos”

Oficina para apresentacao e discussao dos estudos elaborados pela Fundep
Evento “Oficina PNDR - Regionalizacao”

Evento “Oficina sobre PNDR e Mesorregioes”

Evento “A PNDR”

INFORMACOES GERENCIAIS

Sistema de Informacoes Gerenciais, marco de 2001
Sistema de Informacoes Gerenciais, agosto de 2002
Sistema de InformacGes Gerenciais, outubro de 2002
Boletim de Indicadores Regionais, marco de 2001

Quadro Comparativo das Condicoes Operacionais Praticadas pelos Fundos FCO, FNO e FNE com a Programacao Aprovada para
2002

SICO: Sistema de Acompanhamento, Monitoramento, Gestao e Avaliacdo do Plano Estratégico de Desenvolvimento do Centro-

Oeste

Relatdrio com mecanismos e instrumentos de acompanhamento, revisao, avaliacao e aperfeicoamento do FCO
Relatdrio com Sistema de Monitoramento, Acompanhamento e Gestdo de Projetos

Rede de Acompanhamento Regionalizado de Politicas

Informativo Mensal sobre os Fundos Constitucionais de Financiamento; janeiro, fevereiro, marco e abril de 2003

Quadro Comparativo: Principais condicdes operacionais praticadas pelo FCO, FNO e FNE, constantes das Programacoes de
Financiamento aprovadas para 0 ano 2003

Sistema de Informacao Gerencial dos Municipios da RIDE
Documentos técnicos sobre implementacao da Rede de Acompanhamento Regionalizado das Politicas Publicas

Relatdrio de proposicao de indicadores para mensuracao da demanda, produto e impacto da oferta publica da infraestrutura
economica: transporte, energia e telecomunicacao

Relatario de proposicao de indicadores para mensuracao da abrangéncia e acessibilidade e distribuicao espacial da oferta
publica de infraestrutura e servicos nas dreas de transporte, energia e telecomunicacao
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Relatario contendo a memdria dos trabalhos realizados e os resultados obtidos junto ao Ministério dos Transportes sobre:
- eficacia dos indicadores em funcao da disponibilidade dos dados necessarios & sua mensuracao

- mudancas introduzidas nos indicadores apresentados

- indicadores definitivos para identificacdo das desigualdades regionais, medido por meio da infraestrutura rodoviaria
existente em cada regiao

- critérios e estudos de monitoramento das desigualdades e caréncias regionais

3¢ Semindrio de apresentacao dos resultados do Projeto “Diretrizes para a formulacao de politicas de desenvolvimento
regional e ordenamento do territério”

Proposicao de indicadores de mensuracdo da demanda, do produto e do impacto de acoes de regionalizacao nas dreas de
meio ambiente, recursos naturais e desenvolvimento

Proposicao de modelagem de dados cartograficos e tabulares para a organizacao do Sistema de Informacoes
Georreferenciadas da SDR/GIM

Proposicao de indicadores de mensuracdo da abrangéncia e acessibilidade e distribuicao espacial da oferta publica da
infraestrutura e dos servicos em dreas prioritarias especificadas

Informativos trimestrais sobre os Fundos Constitucionais de Financiamento

Sistema de Informactes Gerenciais de projetos beneficiados pelo Finam, Finor, Funres, FONE, FDA
Levantamento da carteira de acoes e debéntures junto aos bancos operadores - BNB, BASA, Bandes
Publicacdo Sistema de Informacoes Gerenciais dos Fundos Constitucionais

Relatorios semestrais de avaliacao dos fundos constitucionais, individualmente considerados (FNO, FNE e FCO), para diversos
exercicios

Sistema de acompanhamento dos incentivos fiscais e dos Fundos Fiscais de Investimento
Modelo de avaliacao dos impactos dos incentivos fiscais e Fundos Fiscais de Investimento

Banco de dados implantado, reunindo indicadores de execucao orcamentaria e base estatistica dos municipios do Entorno do
Distrito Federal

Avaliacao e monitoramento da elaboracao de 14 Planos Diretores em municipios da RIDE-DF

Proposta de elaboracao da rede de acompanhamento regionalizado de politicas publicas, nas dreas de meio ambiente,
recursos naturais e desenvolvimento urbano

Proposta de elaboracao da rede de acompanhamento regionalizado de politicas publicas, nas dreas de desenvolvimento rural
e planejamento territorial

Relatdrio de gerenciamento das aplicacoes realizadas com recursos do FCO, FNE e FNO

Relatdrio de avaliacao do desempenho operacional do FNO, semestrais e anuais; diversos exercicios
Relatario de avaliacao do desempenho operacional do FNE, semestrais e anuais; diversos exercicios
Relatdrio de avaliacao do desempenho operacional do FCO, semestrais e anuais; diversos exercicios

Documento técnico referente ao acompanhamento da elaboracao e implementacao dos Planos Diretores dos municipios da
RIDE-DF
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QUADRO 11 — PNDR — PRODUTOS DO ESFORCO INSTITUCIONAL NO
PERIODO 2007-2010

ELABORACAO DE ESTUDOS E PROPOSICOES, PLANOS E PROJETOS

Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel (PDRS) do Xingu, que esta referenciado no Plano Amazonia Sustentdvel
(PAS). Inclui trés consultas publicas na regido e um semindrio sobre cadeias produtivas em Altamira. Foi elaborado em
parceria com o0 governo paraense

Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 - Cuiabd-Santarém. O rol
completo dos trabalhos inclui a elaboracdo do préprio plano; o Decreto n. 6.290,/2007, que institui o Plano; a instalacao
e o funcionamento do Férum, que teve sete reunides até agosto de 2010; e a realizacdo do Semindrio “Perspectivas da
Mineracdo e Fomento a Recuperacao de Areas Degradadas na Area de Influéncia da BR-163", com o0 sequinte temario:

fomento a recuperacdo de dreas degradadas; perspectivas da atividade mineradora no oeste do Pard; e perspectivas do
processamento industrial da mineracao no oeste do Para

Plano de Desenvolvimento Sustentdvel da Regiao Turistica do Meio-Norte (PDSRT), que abarca a propria elaboracao do plano;
uma audiéncia publica no Senado Federal; seis consultas publicas na drea do plano; dois decretos, sendo que um deles
institui o grupo responsével pela elaboracao do Plano e outro, o Decreto n. 7.373,/2010, cria o Conselho Gestor do Plano

Plano de Desenvolvimento Territorial Sustentdvel do Arquipélago de Marajo, incluindo a prépria elaboracao do Plano; uma
audiéncia publica no Senado Federal; cinco consultas publicas na drea do Plano; a instalacao do comité gestor do forum
regional do Plano e reunides do colegiado do desenvolvimento territorial para sua implementacao em janeiro de 2010.
Note-se que esse Plano migrou para o programa Territdrios da Cidadania, ao qual se integrou como Territérios da Cidadania

do Marajé

Prémio Nacional de Desenvolvimento Regional 2010 em homenagem a Celso Furtado; patrocinado pelo Sebrae, Banco do
Brasil, Banco da Amazonia e Banco do Nordeste, sendo apoiado por Ticket Services, Funtac e IICA. Recebeu 357 inscricoes
vélidas, sendo 157 na categoria “Producao do Conhecimento”; 81 na de “Praticas Exitosas de Producao e Gestao Institucional”
e 119 em “Projetos Inovadores para Implantacao no Territério”

Semindrio Nacional sobre Regionalizacao, 2009
Seminario Nacional sobre Regionalizacao, 2008

Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira, elaborado pelo GT Interfederativo de
Integracao Fronteirica, proposto pelo Comité de Articulacao Federativa da Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia
da Republica, por meio de sua Resolucdo n. 8, de 19/11/2008, em 2010

Plano Estratégico de Desenvolvimento do Centro-Oeste (2007-2020)
Trajetéria do Projeto Produzir

Iniciativa do MI junto ao IBGE e secretarias estaduais de Planejamento para promover discussao sobre os critérios norteadores
da elaboracao das regionalizacoes estaduais, visando a revisao do mapa das meso e microrregioes geograficas fixadas desde
1989

ESTUDOS COM IPEA

Realizacao de estudos e pesquisas na drea de desenvolvimento regional, abordando problemas relacionados a dinamica de
renda das economias das regioes brasileiras e 0s seus efeitos.

Elaboracdo de proposta de desenvolvimento regional baseada em seis pilares: a) adensamento das estruturas produtivas;
b) incentivo a investimentos que rompam com o padrao de renda local, especialmente nas regides mais empobrecidas; c)
acoes que garantam a coesao territorial, com destaque para o semidrido nordestino; d) incentivo ao desenvolvimento do
aproveitamento industrial da biodiversidade da Amazonia; e) estruturacao de comités regionais de firmas, universidades,
escolas técnicas e governo local para o desenvolvimento de acdes que integrem os sistemas produtivos as universidades e
30s IFETs; e f) identificacao de experimentos exitosos em incubadoras que possam ser rapidamente expostos aos mercados.

Construcao de uma base de dados de comércio intrarregional.

Refinamento de matrizes de insumo-produto regionais.
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Desenvolvimento de um modelo de equilibrio geral computével para a economia brasileira, como forma de simular efeitos
de politicas no territorio.

Desenvolvimento de metodologia inédita para monitoramento do emprego no turismo, em colaboracdo com o Ministério do
Turismo, propiciando assessoramento técnico na definicao dos planos de acao desse ministério.

Producao de softwares: a) SIMBrasil (desenvolvido sob encomenda da CEF) e b) IpeaGEO, para andlise estatistica,
gerenciamento de dados georreferenciados, elaboracao de mapas e econometria espacial.

Publicacdo do Boletim Regional, Urbano e Ambiental.

Publicacao de dois livros sobre a dinamica dos municipios no Brasil e sobre economia regional e urbana; e do livro
Perspectivas do desenvolvimento brasileiro.

Contribuicdo para a formulacao da proposta de reforma tributdria, elaborada no Ministério da Fazenda.

Avaliacao dos fundos constitucionais.

IMPLANTACAO E OPERACAO DE PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS

IV Encontro Nacional de Mesorregides, 2009

Ciclo de eventos sobre o desenvolvimento do sul fluminense, 2009

Ciclo de eventos sobre o desenvolvimento do sul fluminense, 2008

Seminario Integranordeste, Jodo Pessoa, 2008

Il Encontro Nacional de Mesorregides, Jodo Pessoa, 2008

Il Encontro Nacional das Mesorregioes, Brasilia, 2007

| Encontro Nacional das Mesorregides, Brasilia, 2006

Semindrio IntegraNordeste, Juazeiro, 2007

Fundos: Manual de Orientacoes - Renegociacao de Debéntures Finam e Finor - 2010

Fundos: Manual de Procedimentos Operacionais - Coordenacao-Geral de Instrucao de Processos, 2010
Manual de Procedimentos Operacionais — Coordenacao-Geral de Acompanhamento, Avaliacdo e Andlise, 2010
Manual de Procedimentos Operacionais — Apoio Administrativo, 2010

Manual de Normatizacdo Textual - Departamento de Gestdo dos Fundos de Investimentos, 2010

Guia de Implementacao do Produzir - Programa de Organizacao Produtiva de Comunidades

DIVULGACAO

Il Mostra Nacional de Desenvolvimento Regional, Floriandpolis, 2010, coordenada p/SPR

I Mostra Nacional de Desenvolvimento Regional, Salvador, 2009

V Expo Brasil - Desenvolvimento Local, em Salvador, 2006

Video da Il Mostra Nacional de Desenvolvimento Regional, 2010

Video da | Mostra Nacional de Desenvolvimento Regional, 2009

Video da | Mostra Nacional de Desenvolvimento Regional - Programa pequenas empresas, grandes negécios, 2009
Video de APL apoiados pelo MI, 2009

Video de APL apoiados pelo MI, 2008

Video da PNDR

Cartilha do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
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Cartilha do Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel do Semidrido

Cartilha do Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais

Folders das mesorregides diferenciadas

Folderes do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira

Folder do Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel do Semidrido

Folder do Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais

Publicacao sobre Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em um Brasil desigual

Publicacao sobre a Producao Agroecoldgica Integrada Sustentada (PAIS)

Publicacao sobre os Programas de Desenvolvimento Regional no PPA 2004-2007

Publicacao 20 anos de Fundos Constitucionais de Financiamento: desempenho operacional, de 2010
Boletim Indicadores Regionais - Vigente até marco de 2001, por 5 anos, tendo alcancado 23 nimeros publicados

Fundos Constitucionais de Financiamento - Programacoes anuais: publicadas anualmente para cada um desses fundos (FCO,
FNO, FNE), desde 2001

Livro Arranjos Produtivos Locais, Politicas Publicas e Desenvolvimento Regional - Autor Eduardo José Monteiro da Costa
Cartilha sobre 3 PNDR

Fundos Fiscais de Investimentos - Legislacao Basica Consolidada, 2010

Relatorios Semestrais de Atividades dos Fundos de Investimento - diversos exercicios

Texto de divulgacao: Produzir - Organizacdo Produtiva de Comunidades

Projeto de Cooperacao Técnica com a FAO, de 1994 a 2010

Projeto de Cooperacao Técnica com o IICA, de 2000 até o presente

Cooperacao com 3 Cepal/Ilpes para a realizacao dos Cursos de Especializacdo em Gestao do Desenvolvimento Local e
Regional

Cooperacao internacional com a Unigo Europeia:
- Memorando de Entendimento Brasil e Unido Europeia (2007)
- Semana Europeia de Cidades e Regioes (Open Days) (2007)
- Coléquio Internacional de Boas Praticas Territoriais no Brasil e na Unido Europeia (2007)
- Diversas viagens de intercambio de brasileiros a Uniao Europeia e de europeus ao Brasil para participar de semindrios,
oficinas de trabalho e visitas de supervisao, inclusive com a participacao do Tribunal de Contas da Unido
- Trés oficinas no ambito do Memorando de Entendimento Brasil-Unido Europeia:
+ Andlise de propostas de um novo modelo de gestao para a fase Il da PNDR (2011-2015)
+ Avaliacdo da Cooperacao do Brasil com a Unido Europeia em Politica Regional
+ Informacao, avaliacao e auditoria de Politicas Regionais

Participacao com painel na Expo Xangai, China (2010)
Congresso Internacional de gestao de paliticas regionais no Mercosul e na Unido Europeia, 2008

Cooperacao transfronteirica entre a Guiana Francesa, o Suriname e os estados do Amapa, Amazonas e Pard e governo central
brasileiro no Projeto Piloto Fronteirico Brasil-Guiana Francesa

Grupo de Trabalho Binacional Brasil-Peru sobre Cooperacao Amazonica e Desenvolvimento Fronteirico
Rede Inter-Regional para a Cooperacao Transfronteirica e Integracao Latino-Americana - Fronteras Abiertas na triplice alianca

entre Brasil, Argentina e Paraguai, em conjunto com um programa italiano com afinidades com o conceito e os propésitos do
Programa de Promocao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
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Comissao Mista Brasileiro-Uruguaia para o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim (SB/CLM)

Programa de Cooperacao Transfronteirica para o Desenvolvimento Integrado das Regides Sudoeste Paranaense e Extremo
Oeste Catarinense do Brasil e Extremo Oriente da Argentina (Profronteira)

Férum dos Prefeitos dos Municipios Lindeiros ao Lago Itaipu

0 Brasil, representado pelo MI, atua na condicao de observador no Comité de Politicas de Desenvolvimento Territorial da
OCDE

(APA(ITAgIT\O DE RECURSOS HUMANOS
Curso a distancia de desenvolvimento territorial, 2007
Il Curso internacional de gestao estratégica do desenvolvimento local e regional, 2007

Programa de capacitacao em desenvolvimento regional, 2007

SERVICO DE INFORMACOES GERENCIAIS

“Inventdrio e diagnostico das instituicdes produtoras de informacoes e das disponibilidades de dados existentes” para o
Observatorio da Sustentabilidade do Pantanal, 2008

Observatorio da Sustentabilidade do Pantanal, 2008

Publicacao Sistema de Informacdes Gerenciais dos Fundos Constitucionais (SIG). Em dezembro de 2008, j tinha publicado 38
Relatdrios Semestrais, em 14 anos de atividade de divulgacao ininterrupta

Iniciativas para a montagem do SNIDR APOS 2009:
- Modelo Tedrico-Conceitual do SNIDR definido

- Mddulo | do SNIDR definido

- Modulo | do SNIDR implantado

- Mddulo | do SNIDR em teste
- Servidores e periféricos do Sistema adquiridos e instalados

3.3.2.8 AS SUPERINTENDENCIAS REGIONAIS E A PNDR

O caréter transversal da PNDR, potencialmente pronunciado, faria com que ela se proje-
tasse necessariamente sobre as politicas de outros ministérios, indicando com isso que a
questdo do desenvolvimento regional ndo pode estar circunscrita a esfera de atuagao do
Ministério da Integracdo Nacional, o que, se ocorresse, a debilitaria bastante.

A existéncia de uma escala coordenadora acima dos ministérios, representada pela CPDR

da Casa Civil da Presidéncia da Republica, poderia oferecer melhor cobertura institucional

para a transversalidade da PNDR; porém, como mostra a histéria curta da Politica Regional,
isso também né&o contribuiu para que a PNDR assumisse importancia estratégica como
interface das politicas setoriais. Desse carater incompleto restou a sensacéo a Fernanda

Ferracio e Vernon George, entrevistados da Sudene, de que a PNDR dialogou pouco com
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as mais importantes politicas federais setoriais. Em decorréncia, se toda a forca institucio-

nal das superintendéncias provier do M, tal input aparecerd como insuficiente.*®

Especificamente com relacéo as superintendéncias de desenvolvimento, os atores de sua
recriacdo ndo assumiram a responsabilidade da renovacao e do encaminhamento de um
papel apropriado dessas superintendéncias a nova PNDR. Embora desejosos de que as
superintendéncias assumissem pleno papel no curso da implementacdo da PNDR, as au-
toridades publicas podem ter se defrontado com problemas e situacdes que ndo se mos-
tram propicios para a transformacédo desejada. Por isso, resta concluir que houve quebra

da cadeia de articulagbes institucionais para a efetivacdo da PNDR.

Foi praticamente unanime a avaliacdo dos entrevistados de que a recriacdo da Sudene e
da Sudam resultou em fracasso pelo fato de se ter mantido o perfil antigo de tais superin-
tendéncias, sem se ater para o fato de que a matéria mereceria inovacao institucional em
consonancia com o estado atual das relacdes federativas e articulacdo das atividades eco-
ndmicas em escala nacional e internacional. Também ficou patente a percepcédo de que
0 “problema institucional” enfrentado por Sudene e Sudam ¢é bastante diferente do que
a Sudeco enfrenta no Centro-Oeste. Isso aponta para a observancia de especificidades

institucionais a serem observadas no seio do resgate geral da PNDR.

Essa breve problematizacdo da institucionalidade da PNDR mostra que colocar as agén-
cias (Sudam, Sudene e Sudeco) como um passo institucional intermedidrio do processo
de desenvolvimento regional é muito pouco. Elas devem atuar como um ¢érgao federal

pleno de descentralizacdo federal, em duas instancias:

a) Adasupervisdo e integracao das diversas agcdes federais de forma a evitar a proliferacao

de “regides” de ministérios, sem nenhuma coincidéncia em campo.

b) Adainstalacdo e operacao de um ordenamento institucional que permita a articulacao
das acbes comuns de dois ou mais estados ou de estados e municipios nas areas prio-

ritarias.

58 Para Vernon George, a “PNDR nem chegou a ser colocada como politica de governo. Ela ficou no papel”.
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O melhor indicador de que a acao federal esté integrada regionalmente deve provir da
drea em questdo e ndo dos ministérios, ainda que haja mecanismos de coordenacéo e
gestao federais.

As instituicbes macrorregionais s&o importantes, seja porque a escala macrorregional é
bastante importante no Brasil, seja porque af hd uma configuracdo politica que néo se
pode desprezar. Porém, falta serem legitimadas, tornando-as importantes inclusive para a
apreciacao de politicas setoriais nacionais.

O episédio das superintendéncias configura a sensacdo de que houve enfrentamento
da institucionalidade da questédo regional, mas apenas fazendo, no presente, 0 mais do
mesmo do passado, sem quase nenhuma inovagao. Se isso se deve a ingeréncias politico-
partidarias, entdo se podera dizer que a Politica no Brasil, se ndo é antidesenvolvimento, é
nao pré-desenvolvimento.

3.3.2.9 COMENTARIOS ADICIONAIS SOBRE A GESTAO DA PNDR

Entre as dificuldades apontadas na avaliacdo do PPA 2004/2007 destacam-se as seguin-
tes:

- Quadro de pessoal do Ml é insuficiente.

- Reducdo persistente e gradativa do aporte de recursos orcamentarios, ademais da irre-

gularidade de liberagao.

- Eventual incapacidade operacional e institucional de acesso aos recursos disponiveis

pelos convenentes selecionados.

Vale comentar que parte dos recursos utilizados na execucao dos programas da PNDR
provém de emendas de parlamentares ao OGU. Trata-se de uma fonte sob controle dos

parlamentares e que nem sempre se ajustam as necessidades e previsdes da PNDR.

No caso do PDFF (cédigo 0120), os recursos das emendas parlamentares sdo atribuidos

a CEF, responsavel pelo gerenciamento dos projetos de infraestrutura. Nesse particular,
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o Ministério do Planejamento, na avaliacdo do PPA 2004-2007, entende que “o Programa
tem-se caracterizado como enorme balcdo de projetos, 0 que nao atende necessariamente
as recomendacoes e diretrizes da PNDR" (BRASIL. MPOG, 2008c¢, p. 842 — grifei):*

Problemas do PDFF apontados na avaliagdo do PPA 2004-2007:
- A ndo apresentacdo dos resultados do Programa nao foi razoavelmente justificada.

- Aimensa abrangéncia territorial importaria em focar a agdo em espacos menores em

vez de apoiar extensa quantidade de projetos.

- As acbes precisam ser escalonadas no tempo e no espaco, de modo a promover a estru-

turacdo das sub-regides e sua dinamizacdo econdmica, o que nao foi previsto.
- Nao ha evidéncia de transversalidade no desenho do Programa.

« N&o existiu a elaboracao de um plano estratégico, a despeito de a propria geréncia men-

cionar a integragao latino-americana como motivagao.

Relativamente ao Produzir, em 2007, a SPR teve de fazer uso dos recursos alocados a um
Projeto de Cooperacao Técnica com a FAO como recurso extremo a opcao de nada realizar
naquele ano (BRASIL. MPOG, 2008c, p. 860):

A execucao fisica do Programa em 2007 se deu com recurso do PCT FAO/UTF/
BRA/040/BRA [..]. A liberacdo de limites financeiros para a utilizacdo dos recursos de

2007 ocorreu no final do exercicio e sua execucéo fisica deverd ocorrer em 2008

Desconsiderada a formalidade de ser um PCT (secdo 3.3.2.2.2), o Produzir, com metodolo-
gia exemplar, sendo o Programa que melhor identifica os resultados alcancados e o que
possui o melhor gerenciamento, foi fundido com outros programas, dado que a grandeza

de seus recursos era infima (idem):

59 O PDFF devera transformar-se, ainda em 2011, no “PAC das Fronteiras” Essa transformacao é fruto das ati-
vidades de um Grupo de Trabalho Interfederativo instituido pelo Comité de Articulacdo Federativa (CAF), em
dezembro de 2008. A proposta de desenvolvimento para a Faixa de Fronteira do Grupo foi aprovada em julho
de 2010 e gerou o decreto presidencial de 8 de setembro de 2010, que instituiu a Comissdo Permanente para
o Desenvolvimento e a Integracao da Faixa de Fronteira — CDIF. Esta Comissao veio a ser instalada em 26 de abril de
2011, sob a coordenagdo do MI. Segundo noticias da imprensa, ndo havera recursos incrementais em relagdo ao ja
previstos no PAC (ROTHENBURG, 2011).
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Visto que a metodologia do Produzir tem se revelado eficaz no decorrer do tempo,
a geréncia decidiu fundi-lo no PPA 2008-2011 com os demais programas de desen-
volvimento regional do MI. Destes programas, o Produzir é o que melhor identifica
os resultados alcancados e o que possui melhor gerenciamento. Apesar de perma-
necer a auséncia de apuracdo dos indicadores, o que prejudica a identificacdo dos
impactos efetivamente gerados na sociedade, a metodologia adotada pelo Produzir
serve como exemplo para 0s demais programas de desenvolvimento regional. A
recomendacao de fusdo se deve, em grande parte, ao reduzido valor orcamentario
que vem sendo alocado pelo M, o que torna o Programa insuficientemente dotado

de recursos para reverter o problema que lhe deu origem [grifei].

No caso do Promeso, nota-se que o monitoramento é dificultado pelo fato de as acdes se
referirem a “dreas de baixo desenvolvimento’, em que os executores “apresentam pouca

capacitacao”e a grande amplitude de sua drea de atuacao.

As implicacdes decorrentes dessa compreensao sdo 0s atrasos no cumprimento de metas,
a dificuldade de consolidacdo e dispersdo das informacdes, e a limitacdo na adocéo de
modelo adaptavel as diferentes realidades (BRASIL. MPOG, 2008c, p. 875).

No aspecto orcamentario, o Programa sofre com contingenciamento, morosidade de libe-
racdo de recursos programados e recursos de emendas parlamentares que nem sempre

sao aderentes a estratégia e objetivos do Programa.
N&o hé articulacdo entre os financiamentos (dos fundos) e a estratégia do Programa:

A aplicacdo dos recursos referentes as acdes de financiamento é feita sem articula-
cao com as acoes realizadas nos espacos prioritarios trabalhados pelo Promeso, nao
trazendo impactos mensuraveis e observaveis para os objetivos do Programa e para

as areas prioritarias apoiadas pelo Programa. (BRASIL. MPOG, 2008, p. 875).

3.3.3 MONITORIA E ACOMPANHAMENTO DA PNDR E O SNDIR

[..] a grande tragédia que eu vejo na gestdo publica brasileira, de um lado, é a incapaci-
dade de manter uma sistemdtica de acompanhamento e avaliacdo sobre esse aspecto

que lhe permita resolver os abacaxis antes que eles ocorram (Galvao).
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O Sistema Nacional de Informacéo para o Desenvolvimento Regional (SNIDR) tem sua

criacdo prevista pelo art. 82 do Decreto n. 6.047, de 2007,

[..] com o objetivo de monitoramento e avaliagdo dos planos, programas e agdes
da PNDR, inclusive mediante intercambio de informacdes com os demais ¢rgaos,
entidades da administracdo indireta, organizacdes da sociedade civil, bem como

Estados e Municipios.

Tal Sistema podera contar, inclusive, com bases de dados que se refiram aos paises limitro-

fes naquilo que vier a ser considerado “espaco transfronteirico”

Com base na criacdo do SNIDR e na sua gestao, o Ml publicara relatérios anuais de avalia-
¢ao dos planos, programas e acoes da PNDR (art. 99), que integrardo os relatérios de gestao
do Ml e servirdo de base para a formulacao de planos, programas e acdes da PNDR no
Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Passados trés anos da edicdo do Decreto n. 6.047, o SNIDR ainda néo foi implantado, em-
bora o Ml tenha tomado diversas iniciativas para sua concretizacdo. Essa constatacao é
confirmada no item 5 do relatério que deu origem ao Acérdao n. 2.919/2009, do TCU, no
qual a SDR/MI confirma que até aquele momento “ndo existem metas nem indicadores

formalizados"®®

O assunto implica umas quantas especificacdes: existéncia de indicadores inseridos no
PPA; acompanhamento das realizacbes dos programas da PNDR por meio dos indicado-
res; analise das consequéncias da acao estatal por meio dos indicadores; elaboracéo de
relatérios anuais e, finalmente, retroalimentacdo da programacao publica com base nos

resultados.

Afalta de resultados no caso do SNIR nado deve ser traduzida como produto da inacdo, mas
como falta de coordenacéo e lideranca no trato da matéria, ja que foi possivel identificar
ao longo das leituras e entrevistas diversas iniciativas a respeito, seja de técnicos e profis-

sionais que tém a seu cargo o controle e acompanhamento da execu¢do orcamentaria,

60 No relatério do TCU (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2009b) também estd registrado que uma das fragili-
dades do Promeso é ndo contar com nenhum instrumento para avaliacdo de seus resultados e ndo apresentar
nenhuma avaliacéo.
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do fluxo de aprovacdo de projetos e liberacdo de fundos de financiamento da Politica,
ou das questdes gerenciais dos diversos projetos e programas que integram a PNDR, seja
por iniciativa da direcdo das Secretarias que lidam com a Politica. A transcricdo abaixo
apresentada vem ao caso para mostrar que esse tipo de acdo esteve e talvez ainda esteja
disseminada pelas unidades institucionais do MI que lidam com a Politica. No caso, trata-

se de uma iniciativa da SCO:

Desenvolvimento do Sistema de Informacdes da Regido Centro-Oeste (SICO). O
SICO terd como objetivo principal a divulgacao, via internet, de dados estatisticos e
informacdes estratégicas que sirvam ao direcionamento das acées de reducdo da
pobreza e das desigualdades intrarregionais. Sera Util também para a diversificacdo
da base produtiva regional e a divulgacéo de fontes de financiamento que ajudarao
na atracdo de investimentos diretos na Regido. Trabalho em parceria com os gover-

nos estaduais e municipais para integracdo da base de dados.

Com respeito a inclusao de indicadores da PNDR no PPA, esclarece-se que os Programas
PDFF, Conviver, Produzir, Promeso e Promover tiveram seus indicadores incluidos no PPA
2004-2007, como se mostra no Quadro 12.

QUADRO 11 — INDICADORES DOS PROGRAMAS DA PNDR NO PPA
2004 /2007

PROGRAMAS DA PNDR INDICADORES

PDFF - Ndmero de ocupacbes geradas nos arranjos produtivos locais
- Taxa de atendimento aos municipios na faixa de fronteira
- NUmero de ocupacoes geradas no Semidrido
Conviver - Taxa de internacao de pessoas com doencas infecciosas e parasitarias
- Taxa de populacao no Semidrido atendida com rede geral de abastecimento de dgua

Produzir - Taxa de ocupacdes geradas e taxa de sucesso dos empreendimentos
Promeso - Nimero de ocupacoes

- Faturamento bruto nos arranjos produtivos locais atendidos
Promover

- Nimero de ocupaces geradas nos arranjos produtivos locais apoiados

Fonte: BRASIL. MPOG, 2008d.
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Porém, conforme SPI/MPOG (in TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 20094, p. 20),
- dos cinco programas identificados diretamente com a PNDR, apenas o Conviver apre-
senta indicadores definidos no PPA vigente [esclareco: 2008/2011];

- a SPlrecebeu a proposta de outros nove indicadores, a serem utilizados nos demais pro-
gramas, mas tais indicadores ndo foram inseridos no PPA, porque faltavam elementos
que permitissem sua efetiva aplicacdo para efeito de sinalizacao das metas e do desem-
penho dos programas a que se referiam;

- existe o registro das metas fisicas para as acdes que compdem os programas referidos.

A propésito da primeira das trés transcricdes acima, a SPI/MP, em seu Oficio n. 131, de 19
de agosto de 2009, dirigido ao TCU, esclarece que o SIGPlan abriga, para o ano-base 2009
(no PPA 2008/2011), “propostas de novos indicadores para quatro dos cinco programas
em tela (isto é, da PNDR). Como, entretanto, existem fragilidades relativamente a férmula
de célculo, unidades de medida, indice de referéncia e indice de previsao para o final do

PPA 2008/2011, além da rotina de apuracéo, eles ndo foram instituidos na Lei do PPA.

Com base nessas informacdes, o TCU (2009b, p. 21) conclui que a PNDR
[.] ndo conta com um conjunto de indicadores que permitam delinear objetivos
quantificados e um horizonte de prazos para o seu alcance, inviabilizando, portan-
to, 0 estabelecimento de metas a serem perseguidas pela acdo governamental. Da
mesma forma, os programas que integram a PNDR ndo apresentam indicadores e,

por conseguinte, as metas de desempenho que deveriam estar a eles associados.

Como comprovacao do estado em que se encontra 0 acompanhamento dos programas
da PNDR por meio de indicadores, apresenta-se a seguir, programa a programa, as razoes
invocadas pelo Ml para ndo atender aos reclamos por indicadores no PPA 2004/2007 (Qua-
dro 12).

Respondendo a uma série de questionamentos do TCU a propdsito do monitoramento da
PNDR, a Casa Civil da Presidéncia da Republica (Oficio n. 181/SAM/CC/PR, de 19/8/2009)
diferencia o problema da seguinte maneira:

(a) Os indicadores de programas e acdes da PNDR ja fazem parte do PPA e estdo devida-

mente registrados no SIGPlan.

(b)Ja para a Politica Regional como um todo, os indicadores ainda ndo foram definidos.
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Mesmo sem contar com o SNDIR, o MI, sequndo a Casa Civil, monitora a evolugdo dos
indicadores extraidos da PNAD/IBGE, como, por exemplo, rendimento domiciliar médio e
PIB municipal.

A proposito, a Casa Civil admite que mesmo com a inequivoca reducéo das desigualdades
regionais no Brasil, ainda ndo se pode estabelecer uma relacdo de causalidade entre a
PNDR e as melhorias reportadas, dada a breve existéncia da Politica (dois anos) e a dificul-
dade de “isolar” efeitos positivos decorrentes da PNDR:

Tal desafio ndo é trivial e demandara o envolvimento de atores que véao além dos
responsaveis pelas politicas regionais, como os centros de pesquisa, entidades da

sociedade civil organizada, especialistas internacionais e o proprio TCU.

QUADRO 12 - SOBRE A INEXISTENCIA DE INDICADORES DOS PROGRA-
MAS DA PNDR NO PPA 2004 /2007

PROGRAMA JUSTIFICATIVA

Justificativa para nao apresentar resultados: “Como os investimentos em arranjos produtivos
locais possuem, em média, duracao de dois anos e meio a trés anos para sua execucao e alcance dos
objetivos, até o presente momento nao puderam ser verificados, prejudicando a mensuracao do indice
em referéncia” (BRASIL. MPOG, 2008d, p. 21)

PDFF

Justificativa para nao apresentar resultados: “Os indices do Programa foram inseridos em 2005 e
0s projetos apoiados possuem duracao média de dois a quatro anos para sua execucao e alcance dos
objetivos. Em decorréncia disso, seus resultados nao puderam ser verificados até o presente momento,
prejudicando a mensuracao do indice em referéncia” (idem, p. 27)

Conviver

Resultados apresentados: “O nivel de apuracao que foi possivel realizar dentro das condicoes existentes
permitiu verificar que a maioria das pessoas capacitadas consequiu se manter dentro dos grupos
produtivos, e aquelas que preferiram sequir sozinhas continuaram com as atividades aprendidas, gerando
renda alternativa. Da mesma forma, verificou-se maior acesso dos empreendimentos as linhas oficiais de
crédito, tais como do Desenvolvimento Regional Sustentével do Banco do Brasil, ampliacdo do mercado
destes empreendimentos por meio de encomendas, maior acesso a participacdo em feiras. Pode-se
observar também que alguns grupos tiveram dificuldade para se formalizar, contudo, isto nao prejudicou
suas identidades, os quais permaneceram unidos em busca de consolidacdo formal” (idem, p. 43-44).

Produzir

Promeso ju_stiﬁcativa para nao apresentar resultados: Encontra-se em estudo um novo indicador para avaliar
o impacto do Programa (idem, p. 58).

Justificativa para nao apresentar resultados: “Fstes dois indicadores foram criados em 2005.
Considerando-se que oS projetos apoiados pelo Programa possuem, em média, duracdo de dois anos
e meio a trés anos, a mensuracao dos resultados estava prevista para se realizar em 2007. Entretanto,
cabe ressaltar a grande dificuldade de se apurarem os indices, uma vez que os parametros definidos nao
Promover possuem relacao de causa e consequéncia observavel de forma clara quanto aos projetos apoiados. Além
disso, a disponibilidade de recursos materiais e humanos tem-se mostrado insuficiente para a revisao dos
indicadores e para possivel construcao de novos parametros para a avaliacao dos resultados do Programa.
Dai a grande dificuldade de levantar o nimero de ocupacoes geradas nos arranjos produtivos locais
apoiados pelo Programa” (idem, p. 65).

Fonte: BRASIL. MPOG, 2008d.
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J& a SDR/MI indicou ao TCU as duas providéncias tomadas para a implantagao do SNDIR,
a saber: a contratacdo de consultoria para elaborar uma proposta do “mdédulo conceitual
piloto de conteldo do Sistema”e a criacdo de um GT no Ml para identificar, caracterizar,
selecionar e qualificar as acdes de desenvolvimento regional a cargo do Ministério.

Relativamente a segunda iniciativa, a Portaria n. 357 do MI, de 20 de agosto de 2009, ins-
tituiu o grupo de trabalho GT/SNIDR, sob a coordenacédo da SPR/MI. A portaria define que
o primeiro modulo do Sistema tem como foco as agdes diretamente ligadas ao Ministério
da Integracdo Nacional.

De setembro de 2009 a abril de 2010, o GT/SNIDR realizou cinco reunides. Em func¢éo dos
debates por ele realizados, foi acordado que o Sistema da Codevasf (Sigec) seria tomado
como marco inicial do Médulo M.

Na 52 reunido do GT/SNDIR, ocorrida em 17 de abril de 2010, foi apresentado o modelo
conceitual do SNIDR, concluido. A partir de entéo, ficou sob a responsabilidade da SDR
dar infcio ao processo de contratacdo de profissionais para a customizacdo do Sistema da
Codevasf (Sigec), de maneira a atender aos objetivos do médulo Ml do SNIDR.

Embora a previsao de que o modulo conceitual piloto de conteddo do SNIDR em con-
dicbes de teste estaria implantado em janeiro de 2010, ele sé veio a ocorrer ao longo

daquele exercicio.

Note-se que o Ml apresentou em marco de 2010, o Glossdrio da PNDR, como parte do mo-
dulo conceitual do SNIDR (BARBOSA, 2010).

Deve-se mencionar que, igualmente, os relatdrios anuais previstos no decreto de criacao

da PNDR nunca foram elaborados.

No Sumario Executivo da Nota Técnica n. 104, da SPI/MP, de 19 de agosto de 2009, en-
caminhada ao TCU pelo Oficio n. 131/SPI/MP, da mesma data (arquivada como parte do
processo relativo ao Acérddo TCU n. 2.919/2009; volume principal do anexo 1), constam

as seguintes informagoes:

Nos anexos da Lei do PPA constam informacdes adequadas quanto as metas fisicas
das acdes dos cinco programas (0120, 0757, 1025, 1047 e 1430) e dois indicadores

do Programa 1047 (propostos pelo MI): taxa de internagao de pessoas com doencas
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infecciosas e parasitarias (%) e taxa da populacdo no Semiérido atendida com rede

geral de abastecimento de agua (%).

No Anexo de Metas e Prioridades das LOAs 2008 e 2009 constam informacdes quan-
to as metas fisicas de nove acdes associadas aos cinco programas anteriormente

mencionados.

No SIGPlan, ano-base 2009, ha proposi¢cdes de indicadores para quatro dos cinco
programas identificados com a PNDR. Tais indicadores, embora pertinentes, care-
cem de informacdes fundamentais para sua consisténcia e de rotina de apuracéo,
pelo que nao foram ainda instituidas formalmente no PPA 2008-2011. Ha o desafio

de aprimora-los para suprir tais caréncias.
Acrescenta a Nota Técnica:

Todavia, ha ainda fragilidades quanto a férmula de célculo, unidade de medida, in-
dice de referéncia e indice previsto ao final do PPA 2008-2011, além da rotina de

apuracao, pelo que ainda nado foram instituidos na Lei do PPA.

A primeira avaliagao dos programas de governo estd em curso e serd disponibilizada
brevemente a sociedade e ao Congresso Nacional. Ademais, registra-se a elabora-
cao do Modelo Logico do Programa 1025 (Promocdo da Sustentabilidade de Espa-

¢os Sub-Regionais (Promeso).

A SPI/MP esta construindo um marco conceitual e um guia metodoldgico para o
trabalho de “construcéo e apuracédo de indicadores’.

Ademais, informa que sao dois os tipos de avaliacdo para os programas constantes do PPA
2008-2011:

- Autoavaliacdo, realizada pelo gerente de programa. Os resultados deveriam estar prontos
para serem enviados ao Congresso Nacional até 15 de setembro de 2009.

- Modelo I6gico de programas. Um dos programas analisados foi o Promeso (1025). Segun-
do informacdes em entrevista da SPI, esse exercicio foi abandonado sem que chegasse

a resultados conclusivos.
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3.4 ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Basicamente, os recursos que sustentam a PNDR dividem-se naqueles destinados a manu-
tencdo de seus programas, 0s quais sdo operados pela via das transferéncias voluntarias
da Unido; nos aplicados sob a forma de financiamento ao setor produtivo e as obras de
infraestrutura e, por fim, nos incentivos fiscais. Os primeiros sdo tratados na secdo 3.4.1 e

os demais nas subsecoes seguintes da presente secao.

3.4.7 ANALISE FINANCEIRA

Os dados financeiros apresentados nesta subsecdo tratam do desempenho dos progra-
mas da PNDR e foram fornecidos pela Secretaria de Planejamento e Investimentos Estraté-

gicos do Ministério do Planejamento (SPI/MP) para os efeitos da presente avaliacao.

Os dados foram fornecidos em uma planilha Excel, com duas abas, a saber: “Acdes_LOA"e
‘Acoes_RAP” A primeira registra os valores relativos a Lei Orcamentéria Anual e a segunda,
aos “restos a pagar’, sabendo-se que os “restos a pagar”aplicados em um dado exercicio
referem-se a valores da Lei Orcamentaria Anual de um ou mais exercicios precedentes ndo

aplicados nos referidos exercicios.

As mencionadas matrizes contabilizam 110.764 células, sendo 74.000 da aba “Acdes_LOA”
(4.625 linhas por 16 colunas) e 36.764 da aba "Acbes_RAP" (2.626 linhas por 14 colunas).

Os dados referem-se aos programas inscritos no PPA 2004-2007 e 2008-2011 a nome do

Ministério da Integracdo Nacional, com a seguinte especificacao:
-"Acbes_LOA": 2004-2010
-"Acoes_RAP": 2005-2010.

Os comentarios dizem respeito aos dados da Tabela 10, com seus diversos “blocos’, que

resume a situacao detalhada pelas demais tabelas (11 a 22).

Quando se trata com dados totalizados para todo o periodo, particularidades como as dos
Programas 8009 (Produzir) e 1022 (Promover), que existiram sob o PPA 2004-2007, mas nao
sob 0 PPA 2008-2011, e do Programa 1430 (Desenvolvimento Macrorregional Sustentavel),

Cuja situacdo é inversa a dos anteriores, deixam de ser tratadas individualmente.
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Todos os valores utilizados sdo os conhecidos como “realizados” Em nenhum caso os recur-

sos das emendas parlamentares puderam ser individualizados. A fonte, Unica, é SPI/MP.

No perfodo 2004-2010, correspondente aos Ultimos sete anos, o Ministério da Integracao
Nacional aplicou praticamente 138 bilhées de reais em valores correntes, em todos 0s seus
programas inscritos no PPA de dois quadriénios. Para que se possa aquilatar a importancia

dessa massa de recursos financeiros, ela é dividida analiticamente em trés categorias:

- Programa de Financiamento da PNDR (que inclui os fundos constitucionais, os fundos
de desenvolvimento, os recursos para o BNDES, entre outros, todos agrupados sob o

Programa 0902), com 83% daquele total.

« Programas tipicos da PNDR (PDFF, Promeso, Conviver, Produzir, Promover, Gestédo da

PNDR e Desenvolvimento Macrorregional Sustentavel), com 2% do mesmo total.

- QOutros programas do Ministério da Integracdo Nacional, com praticamente 15% da mes-

ma guantia.

Ante tal divisdo do orcamento realizado, poder-se-ia dizer que a PNDR, do ponto de vista
financeiro, praticamente se confunde com o tamanho de seu programa de financiamento,
ou se resume a ele. Essa mesma ideia reaparece de outra forma, quando comparamos,
no mesmo periodo (2004-2010), o Programa 0902 (RS 114,8 bilhdes) e os programas que
formam a versao stricto sensu da PNDR (RS 2,9 bilhdes). O resultado é de 40:1. Na verdade,
essa (des)proporcao é ainda maior, pois 0os RS 114,8 bilhdes referem-se a soma de acrésci-
mos anuais do perfodo feita ao patrimdnio dos fundos pelo Tesouro Nacional, sabendo-se
que o volume emprestado também se alimenta de outras receitas, ou seja, da quitacao
dos empréstimos e do rendimento dos valores ndo aplicados. Ainda assim, deve ser men-
cionado que essa comparacao envolve grandezas qualitativamente distintas, a saber, gas-
tos com custeio e investimento dos programas da versao stricto sensu da PNDR, e aplica-
¢oes reembolsaveis (empréstimos) do Programa 0902. Para superar este problema, e com
base nos dados e na argumentacdo do Anexo 4, informa-se a proporcao entre o custo
dos subsidios dos programas de financiamento ao desenvolvimento regional (R$ 27.230
milhdes, entre 2004 e 2008) e o custo da versao stricto sensu da PNDR (RS 2.468 milhoes,
entre 2004 e 2008), que corresponde a 11:1. Nao é despiciendo destacar que, dos RS 114,8
bilhdes aplicados a titulo de empréstimos, mais da metade (52,8%, acao 0158, Tabela 23)

0 é pelo BNDES. Isso é relativamente critico, na medida em que tal aplicacdo nao sofre o
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mesmo tipo de supervisao que o Ml exerce sobre, por exemplo, as aplicacdes dos fundos

constitucionais.

J& arelagdo entre os recursos da PNDR e os dos demais programas do Ml é da ordem de
1:7.

Em resumo, no ambito do MI, tanto se poderia dizer que a PNDR estd insuficientemente
equacionada (pois seus recursos para operagao constituem apenas 2% do total do Minis-
tério ou 1/7 dos outros programas ministeriais), como muito bem alavancada em recursos

para financiamento. Talvez a sintese seja a do desbalanceamento de meios.

“Restos a pagar” (RAP) ndo é uma fonte desprezivel para os programas tipicos da PNDR, j&
que ao longo do periodo sua contribuigao variou, segundo o programa, entre 20 e 31% do
que foi anualmente aplicado. O mesmo nao se pode dizer do Programa 0902, cuja fragao
de restos a pagar representou menos de 5% do total aplicado. Essa participacdo expressiva
de restos a pagar na realizacdo orcamentaria pode estar indicando grau insuficiente de
eXecucao no exercicio, seja por efeito de manejo da politica fiscal por parte do Ministério
da Fazenda e do Planejamento, seja por dificuldades operacionais de execucao por parte
do M.

A realizacdo orcamentaria comparada dos programas tipicos da PNDR sugere a existéncia
de uma hierarquia de importancia entre eles. Nesse sentido, o Promeso é mais expressivo,
com 41% do total realizado. E sequido pelo Conviver e PDFF, com, respectivamente, 26%
e 11%. Na terceira posicao vém Promover, Gestao da PNDR E Desenvolvimento Macror-
regional Sustentavel, com valores entre 6-7%. Em Ultimo lugar, aparece o Produzir, com
menos de 0,5%. A inexpressividade desse Ultimo programa € objeto de comentario em

outra secdo deste mesmo relatorio.

No que se refere a evolucdo de gastos no periodo 2004-2010, a Figura 7 tende a mostrar
que, de modo geral, a PNDR alcangcou um auge na parte intermediaria do periodo con-
siderado, para decair dramaticamente no final, a saber, em 2010, exceto para o de Finan-
ciamento, um dos poucos a apresentar certa estabilidade de aplicacdo ao longo de todo
o periodo. Com esses dados, pode-se dizer que a PNDR, em termos operativos, ingressou

numa zona de ostracismo no final do perfiodo considerado.
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PNDR

DISCRIMINACAO m LOA (%) RAP (%) [ LOA+RAP (%)
REPRESENTACAO COM PROGRAMA FINANCEIRO (0920)

- PNDR stricto sensu (soma) P=1.7 1,66 6,59 2,06
0120 - PDFF 1 0,18 0,92 0,24
0757 - Gestao PNDR 2 0,11 0,45 0,14
1022 - Promover 3 0,11 0,46 0,14
1025 - Promeso 4 0,67 2,97 0,85
1047 - Conviver 5 0,45 1,34 0,52
1430 - DMS 6 0,14 0,43 0,16
8009 - Produzir 7 0,01 0,03 0,01

- Financeiros F 86,55 45,00 83,20

- Outros programas do Ml 0 11,79 48,41 14,75

DISCRIMINACAO m LOA (%) RAP (%) [ LOA+RAP (%)

REPRESENTACAO SEM PROGRAMA FINANCEIRO (0920)

- PNDR stricto sensu (soma) P=1.7 100,00 100,00 100,00
0120 - PDFF 1 10,63 13,92 11,48

0757 - Gestao PNDR 2 6,76 6,84 6,78

= 1022 - Promover 3 6,45 6,94 6,58
g 1025 - Promeso 4 40,13 45,03 41,39
1047 - Conviver 5 27,27 20,38 25,49

1430 - DMS 6 8,29 6,49 7,82

8009 - Produzir 7 0,47 0,40 0,45

e
T T T T T T T

DISCRIMINACAO

0120 - PDFF 100,0 198,8 443,7 642,4 M 1052,0 136,4 m 67,0
0757 - Gestao PNDR m 100,0 392,9 413,4 M 805,2 690,6 403,2 376,0
0902 - Financiamento m 100,0 113,0 158,0 134,0 159,8 136,6 M 166,9
1022 - Promover 100,0 M 238,2 128,8 66,0 m 17,5 =
> 1025 - Promeso 100,0 199,2 285,3 345,7 M 416,9 m 96,7 109,6
g 1047 - Conviver 100,0 M 167,0 150,7 50,2 17,1 m1,4 7,2
2 8009 - Produzir 100,0 110,5 M 123,6 119,3 m 90,5 -
1430 - DMS - - - - M 100,0 76,1 m 64,9
PNDR stricto sensu (soma) 100,0 190,4 203,4 176,3 M 221,1 67,4 m 66,5
Maximo 0 2 1 1 4 0 1
Minimo 2 0 0 0 2 2 3

Fonte: SPI/MP.
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PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

1200,0 -

10000 e
——0757-

8000 - —.7,

scia e 11172 2
10175 -

4000 —0A7 -

200,0 -0
—y

0.0

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

FDFF

GESTAD PNDR
FINANCIAMENTO
PROMOVER
PROMESO
COMVIVER
PRODUZIR

DS

PMDRstricto sensu (Soma)

FIGURA 7 — INDICE DE EVOLUCAO DOS GASTOS DOS PROGRAMAS DA
PNDR, INSCRITOS NOS PPA 2004-2007 E 2008-2011, NO PERIODO

2004-2010

Fonte: Bloco IV, Tabela 10.
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PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

TABELA 12 — PROGRAMAS DO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL
INSCRITOS NO PPA 2004-2007 E 2008-2011, COM DESTAQUE PARA
OS DA PNDR (VERSAO LOA, VALOR REALIZADO EM %)

mmmm

120 (PDFF) 0,10 0,13 0,22 0,28 0,43 0,01 0,01 0,18
379 1,50 0,56 0,65 3,24 2,75 1,24 1,03 1,61
515 1,33 2,24 1,00 5,59 5,05 1,01 1,45 2,63
757 (Gestao) 0,05 0,15 0,09 0,23 0,12 0,07 0,08 0,11
902 (Financeiro) 93,04 87,42 93,59 82,04 79,61 89,09 84,68 86,55
1022 (Promover) 0,27 0,47 0,08 0,09 0,00 0,00 0,00 0,11
1025 (Promeso) 0,59 0,89 0,70 1,26 0,92 0,05 0,26 0,67
1027 0,37 0,24 0,23 0,74 1,44 0,27 0,12 0,52
1029 0,71 1,54 0,93 2,01 3,28 6,49 9,60 3,80
1036 0,11 3,14 0,26 2,58 5,06 1,30 0,86 2,00
1037 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
1038 0,38 0,90 0,61 0,56 0,00 0,00 0,00 0,32
1047 (Conviver) 1,15 1,37 0,89 0,22 0,05 0,00 0,00 0,45
1138 0,38 0,93 0,74 1,15 0,89 0,28 1,68 0,91
8009 (Produzir) 0,02 0,01 0,01 0,01 0,00 0,00 0,00 0,01
1430 (Macrorregional) 0,00 0,00 0,00 0,00 0,42 0,18 0,23 0,14

Somonsarcio | 27 | 302 | 1o | 2o | o | ost | oss | s

Fonte: SPI/MP.
LOA: Lei Orcamentdria Anual.
Nota: Os programas marcados formam parte do conceito de PNDR stricto sensu.
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PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

TABELA 14 — PROGRAMAS DO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL
INSCRITOS NO PPA 2004-2007 E 2008-2011, COM DESTAQUE PARA

OS DA PNDR, EXCLUTDO O 0902 (FINANCEIRO) (VERSAO LOA, VALOR

REALIZADO EM %)

. aw
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 200 | 200 |

PROGRAMAS
120 (PDFF) 1,39 1,02 3,38 1,55 2,11 0,05 0,08 1,31
379 21,59 4,43 10,10 18,04 13,46 11,39 6,71 12,01
515 19,08 17,85 15,53 31,14 24,76 9,26 9,47 19,57
757 (Gestao) 0,68 1,19 1,38 1,26 0,58 0,64 0,50 0,83
1022 (Promover) 3,83 3,74 1,27 0,50 0,00 0,00 0,00 0,80
1025 (Promeso) 8,53 7,10 10,96 7,02 4,49 0,48 1,69 4,95
1027 537 1,93 3,53 4,11 7,05 2,44 0,76 3,84
1029 10,16 12,28 14,58 11,17 16,09 59,51 62,68 28,23
1036 1,56 24,96 4,08 14,37 24,82 11,89 5,59 14,90
1037 0,06 0,01 0,06 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01
1038 5,52 7,12 9,57 3,11 0,00 0,00 0,00 2,36
1047 (Conviver) 16,54 10,88 13,81 1,25 0,23 0,03 0,03 3,37
1138 5,42 7,38 11,53 6,38 4,36 2,61 10,98 6,74
8009 (Produzir) 0,26 0,11 0,21 0,08 0,00 0,00 0,00 0,06
1430 (Macrorregional) 0,00 0,00 0,00 0,00 2,04 1,69 1,51 1,02

Comonsmrcio | srar | oo | oo | oo | o | 2w | s | et ]

Fonte: SPI/MP
LOA: Lei Orcamentdria Anual.
Nota: Os programas marcados formam parte do conceito de PNDR stricto sensu.

165




"Nsuas 012135 Y(ANJ dp 01DU0D 0p d1ed wewso} sopedsew seweboud sQ eIoN
Jebed e soysal idvy
dW/1dS :21u04
| zeszscese | covoress | wosossosr | cocorvss | oecvosenor | szoorozn 760°8€1°08 0Y33135 Va YWOS

[ esoesueerr | oecvesczzze | cegversor | worovizvr | zosozoovz | vzvvsesen B

0£8'985LY 9€£°8L0°0L 760'805 L€ 0 0 0 0 (leuoibasonew) oey L

026'726'C 0 0 8LV LLLT 82167 775867 06125 (41znpold) 6008

S6E°678'S9Y 89/°€20°LLL 9LES9'LS €LY08T LL €/8°002°08 1S£°199°€9 2Ty E00°9L 8ELL

189795 6P L LZL2LS6 TLLLErL 7002/ L 58°080°7€ LEV°8L16Y SLL9/STY (J2AIAUOD) £10L

670°88E°69L 0 0 LS/ 1889 0by L2891 V811799 S6LL06'6 €01

268°€C 0 0 0 268°€C 0 0 LE0L

00£'S0Z°0€T'L 76£°0£6'55S 0LSL66°ELY LZ0°09L°LOL £7E°569°0L 85 L6E°58 763°0€0°€ 9g0L

658'999°5€/ 078001 77T S60°£26'72C W9EEs’LL S/8Tr1°80L 91°597°91 Ly £6€°9 6201

£97°061°987 €L119€°901 £8€°66979 L9 L97°€S L6L8YL LT 656'200°S1 96/°506°8L L1201

LEESTr 0EE 05£'850°/¢ 85€°668'€9 Pr8LLTTLL £17°768°87 SE8°L95°6/L LEL YL 8L (0sowoud) SzoL

0£80€6°05 0 0 90L'9v6'S [8€°€ULS SPP°LE6 LT 268°67€°LL (1anowoud) zzoL

050°LEL'600°S 8EPSILPPS L 9T 165 L6€E 90°89€°067 061°€96°7EL 9LL9LELLS £68°997°€LY (ou@dueU) 206

S9°0LL°0S 66L°L5L9 19002171 2L0S9r°SL 766°808°9 008°€88°L L6 VEL'L (o3599) £S5/

999'558°661| 766'L92°1.0€ 18674627 rropLLSY 05657708 8977791 LTy EsryL S1S

981°605°200°L 657610072 871°688'567 €68°TSLPYE 67167185 9££°619°SL 20€°669'8Y 6L¢

$85°LSLZ0L 2016055 L£6'568°GL €9L°0657€ £05°56L°LT rE979LTL 817'865°S (440d) ozL

SYWVYDO0Ud
nd

o) (STLNFHHOD $ NI OAVZIMVIH SO IVA 'dvd OYSHIA) JANd VA SO Vavd 3INOVLSIA WNOD ' LLOZ-8002
W 3 /002-700Z Ydd ON SOLIMOSNI TVYNOIDVYN OYOVEDILNI VA OIFILSININ O SYINVYEDOHE — SL v 13gvL

166



PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

TABELA 16 — PROGRAMAS DO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL
INSCRITOS NO PPA 2004-2007 E 2008-2011, COM DESTAQUE PARA
OS DA PNDR (VERSAO RAP, VALOR REALIZADO EM %)

120 (PDFF) 0,77 1,03 2,23 1,32 0,77 0,17 0,92
379 6,66 127 4,67 13,10 14,31 7,44 9,00
515 10,18 13,16 6,46 17,17 20,79 9,35 13,47
757 (Gestao) 0,24 0,64 0,55 0,59 0,59 0,19 0,45
902 (Financeiro) 64,73 46,32 58,82 49,11 19,23 47,84 45,00
1022 (Promover) 1,55 2,26 0,46 0,23 0,00 0,00 0,46
1025 (Promeso) 2,56 6,45 2,32 4,27 3,09 0,84 2,97
1027 2,59 1,22 2,23 2,04 3,13 3,30 2,57
1029 0,88 6,18 8,68 2,96 10,78 7,56 6,61
1036 0,41 6,92 0,86 3,85 22,93 17,22 11,05
1037 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
1038 1,35 5,37 3,72 1,78 0,00 0,00 1,52
1047 (Conviver) 5,82 3,99 2,57 0,56 0,07 0,30 1,34
1138 2,19 5,16 6,44 2,94 2,50 5,48 4,18
8009 (Produzir) 0,06 0,02 0,00 0,08 0,00 0,00 0,03
1430 (Macrorregiao) 0,00 0,00 0,00 0,00 1,81 0,31 0,43

[ om | oo | roooo | 10000 | o000 | o000 | ronen | ranso |
ooz | o | e | e | oo | e | o | e |

Fonte: SPI/MP.
RAP: restos a pagar.
Nota: Os programas marcados formam parte do conceito de PNDR stricto sensu.
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PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

TABELA 18 — PROGRAMAS DO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL
INSCRITOS NO PPA 2004-2007 E 2008-2011, COM DESTAQUE PARA

OS DA PNDR, EXCLUTDO O 0902 (FINANCEIRO) (VERSAO RAP, VALOR

REALIZADO EM %)

120 (PDFF) 2,17 1,93 5,42 2,59 0,95 0,33 1,67
379 18,89 2,36 11,33 25,74 17,72 14,26 16,37
5115 28,88 24,51 15,68 33,74 25,74 17,92 24,49
757 (Gestéo) 0,67 1,19 1,33 1,16 0,73 0,37 0,82
1022 (Promover) 4,39 4,22 1,12 0,44 0,00 0,00 0,83
1025 (Promeso) 7,27 12,02 5,63 8,40 3,83 1,61 5,40
1027 7,33 2,27 5,41 4,00 3,87 6,32 4,67
1029 2,48 11,52 21,08 5,82 13,35 14,50 12,01
1036 1,18 12,90 2,08 7,57 28,39 33,02 20,09
1037 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
1038 3,84 10,01 9,03 3,51 0,00 0,00 2,77
1047 (Conviver) 16,51 7,43 6,25 1,10 0,09 0,57 2,44
1138 6,21 9,62 15,63 5,78 3,09 10,51 7,61
8009 (Produzir) 0,18 0,05 0,01 0,16 0,00 0,00 0,05
1430 (Macrorregional) 0,00 0,00 0,00 0,00 2,25 0,60 0,78

Com | 10000 | 10000 | 10000 | 10000 | 10000 | o000 | o000 _
Comonsmzio | a0 | om | s | e | ome | oo | e

Fonte: SPI/MP.
RAP: restos a pagar.
Nota: 0s programas marcados formam parte do conceito de PNDR stricto sensu.
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PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

TABELA 20 — PROGRAMAS DO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL
INSCRITOS NO PPA 2004-2007 E 2008-2011, COM DESTAQUE PARA
OS DA PNDR (VERSAO LOA+RAP, VALOR REALIZADO EM %)

120 (PDFF) 0,10 0,16 0,27 0,40 0,52 0,09 0,03 0,24
379 1,50 0,84 0,68 3,33 3,84 2,61 1,86 2,21
515 1,33 2,62 1,72 5,65 6,33 3,08 2,48 3,51
757 (Gestao) 0,05 0,15 0,12 0,25 0,17 0,12 0,09 0,14
902 (Financeiro) 93,04 86,35 90,76 80,57 76,38 81,79 79,88 83,20
1022 (Promover) 0,27 0,52 0,21 0,11 0,02 0,00 0,00 0,14
1025 (Promeso) 0,59 0,97 1,05 1,33 1,27 0,37 0,33 0,85
1027 0,37 0,35 0,29 0,83 1,50 0,57 0,53 0,68
1029 0,71 1,51 1,25 2,43 3,25 6,94 9,33 4,02
1036 0,11 3,01 0,66 2,47 4,93 3,56 2,99 2,73
1037 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
1038 0,38 0,92 0,90 0,76 0,19 0,00 0,00 0,42
1047 (Conviver) 1,15 1,58 1,07 0,37 0,10 0,01 0,04 0,52
1138 0,38 0,99 1,00 1,48 1,11 0,52 2,18 1,17
8009 (Produzir) 0,02 0,02 0,01 0,01 0,01 0,00 0,00 0,01
1430 (Macrorregional) 0,00 0,00 0,00 0,00 0,37 0,35 0,24 0,16

Comonsmroo | 2m | s | o | e |z | oo | orr | ove ]

Fonte: SPI/MP.
LOA: Lei Orcamentdria Anual; RAP: restos a pagar.
Nota: Os programas marcados formam parte do conceito de PNDR stricto sensu
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PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

TABELA 22 — PROGRAMAS DO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL
INSCRITOS NO PPA 2004-2007 E 2008-2011, COM DESTAQUE PARA
OS DA PNDR, EXCLUIDO O 0902 (FINANCEIRO) (VERSAO LOA+RAP,
VALOR REALIZADO EM %)

120 (PDFF) 1,39 1,16 2,87 2,07 2,22 0,47 0,17 1,41
379 21,59 6,19 7,41 17,14 16,27 14,33 9,26 13,16
515 19,08 19,19 18,65 29,07 26,81 16,90 12,33 20,87
757 (Gestao) 0,68 1,12 1,31 1,27 0,71 0,68 0,46 0,83
1022 (Promover) 3,83 3,82 2,29 0,58 0,10 0,00 0,00 0,81
1025 (Promeso) 8,53 7,12 11,33 6,33 538 2,03 1,66 5,07
1027 537 2,59 3,09 4,28 6,35 3,11 2,64 4,06
1029 10,16 11,08 13,52 12,50 13,75 38,12 46,40 23,95
1036 1,56 22,06 7,15 12,72 20,88 19,54 14,86 16,27
1037 0,06 0,01 0,04 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01
1038 5,52 6,72 9,72 3,90 0,80 0,00 0,00 2,47
1047 (Conviver) 16,54 11,57 11,59 1,92 0,43 0,06 0,21 3,12
1138 5,42 7,24 10,87 7,62 4,68 2,84 10,82 6,97
8009 (Produzir) 0,26 0,12 0,15 0,07 0,04 0,00 0,00 0,05
1430 (Macrorregional) 0,00 0,00 0,00 0,00 1,57 1,95 1,20 0,96

Comonsmsgio | vas | s | s | s | vors | s | oo |

Fonte: SPI/MP.
LOA: Lei Orcamentdria Anual; RAP: restos a pagar.
Nota: Os programas marcados formam parte do conceito de PNDR stricto sensu.
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PARTE Il = ANALISE TEMPORAL E PROCESSUAL

3.4.2 DERIVACAO ORCAMENTARIA E TAMANHO DA PNDR

Nesta secdo, mostra-se a realizacdo orcamentéria da PNDR, bem como os caminhos pelos

quais ela poderia ser utilizada para fornecer uma expressédo de tamanho da PNDR.

Arespeito do orcamento e de sua realizagdo financeira, trés aspectos devem ser destaca-
dos. O primeiro tem a ver com o reflexo da concepcao federativa incrustada na Constitui-
cao Federal em termos orcamentarios. Levando em conta os recursos publicos da Uniéo,
parte da receita é transferida a estados e municipios de duas maneiras: compulsoria® e

voluntaria®.

As principais transferéncias compulsérias (constitucionais) sdo o Fundo de Participacao
dos Estados (FPE), o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), o Imposto Territorial
Rural (ITR), o Imposto sobre Operagdes Financeiras/Ouro (IOF-Ouro), o Fundo de Manuten-
¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério (Fundef) e
o Fundo de Compensacéo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX).

Afora esses recursos, o Governo Federal promove transferéncias voluntdrias decorrentes
de projetos e programas de sua responsabilidade ou aos quais se associa, por meio de
convénios e outros instrumentos de emparceiramento. Os recursos colocados a disposi-

¢do da PNDR enquadram-se nessa categoria.

O segundo aspecto é relativo ao modus operandi das transferéncias. Os recursos compul-
sorios seguem o rito estabelecido na Constituicdo e em leis regulamentadoras dos dispo-
sitivos constitucionais, fazendo com que os recursos federais sigam diretamente aos entes
federados. J& para os repasses voluntarios ha diversas modelagens institucionais, ficando

o grau de descentralizacdo em funcao de orientacdes politico-partidarias do Partido que

61 Parcela das receitas federais arrecadadas pela Unido é repassada aos estados, ao Distrito Federal e aos muni-
cipios. O rateio da receita proveniente da arrecadacao de impostos entre os entes federados representa um me-
canismo fundamental para amenizar as desigualdades regionais, na busca incessante de promover o equilibrio
socioeconémico entre estados e municipios (<tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/index_dinamica.
asp>).

62 Transferéncias voluntarias sdo os recursos financeiros repassados pela Unido aos estados, Distrito Federal e
municipios em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares, cuja
finalidade é a realizagédo de obras e/ou servicos de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo.
Conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se por transferéncia voluntéria “a entrega de recursos cor-
rentes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacéo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo
decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satude”.
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PNDR

exerce o comando do Governo Federal. Assim, enquanto em alguns casos o Governo Fe-
deral delega a execucédo de projetos e programas a estados e municipios, em outros, a
Unido executa diretamente as acdes, adotando um estilo que poderia ser chamado de
centralizador. Essa segunda modalidade se justificaria para o caso daquelas obras cuja area
de execucdo é de competéncia exclusiva da Uniao e/ou cujos impactos alcancam mais
de um ente federativo — como podem ser as ferrovias, rodovias, linhas de transmissao de
energia elétrica, entre outras. Como parte da segunda modalidade insere-se, por exemplo,
o Programa Bolsa Familia, pelo qual as transferéncias ndo se destinam a entes federati-
vos, mas diretamente aos cidadaos brasileiros selecionados. Essa variedade de situacdes
¢ percebida na abordagem da professora Edna Castro, da Universidade Federal do Pard,
entrevistada para a presente avaliacdo. Em sua intervencao, ela destaca o crescimento da
centralizacdo e até do autoritarismo federal no caso da Amazonia:
[..] eu observo uma reconcentra¢do de poder nas estratégias do Governo Federal para
a Amazénia. Ndo aparece, porque o discurso é um, mas as estratégias sao estratégias
de concentracdo de poder — e poder autoritdrio! Isso é muito fdcil de observar nas deci-
soes da Hidrelétrica de Belo Monte, da Hidrelétrica do Madeira — Santo Anténio e Jirau
— e de vdrios projetos de desenvolvimento na mineracdo. Onde é estratégico — energia,
mineracgdo, recursos das florestas, e agora com o mercado de carbono —, nisso hd uma
concentracdo. Ministério de Minas e Energia tem muita forca; também o Ministério do
Planejamento. Essas questoes estratégicas, como a drea de fronteira na Amazénia, nun-
ca vdo abrir para fronteiras regionais. Eles ndo vao abrir para um processo dem