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PREFACIO DE ADRIANA MELO ALVES

Foi com grande satisfagio que aceitei o convite de Rodrigo Portugal e Simone
Affonso da Silva para escrever o prefécio deste livro. Nao apenas por serem jovens
pesquisadores, um da regido Norte (estado do Pard) e outro da regiao Sudeste (estado
de Sao Paulo), sinergias que o Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR)
busca incentivar, mas também por proporem um contetido bem consolidado para
o livro, que conta um pouco da histéria de como o Estado brasileiro vem tentando
diminuir as desigualdades regionais no pais.

De forma diddtica, os autores resgataram acoes no Império e na Republica
Velha, passando pelas secas nordestinas, pela integracio da Amazonia, até o marco
da institui¢ao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) em
fins dos anos 1950, sem descuidar de assuntos relevantes no contexto das ideias
nacionais e daquelas que circularam consolidadas em amplos circuitos académicos
e governamentais mundiais. O argumento notdvel foi que as a¢des dos governos
fizeram parte de um processo que levou ao fortalecimento de linhas de atuagio ao
longo do tempo e nio representaram inicio e fim em si mesmas, fugindo da ideia
de um eterno recomego.

Com isso, ¢ possfvel contar a histéria a partir de acoes, instituicoes, pessoas
e ideias relevantes que moldaram a trajetéria do Estado no objetivo de reduzir as
desigualdades regionais e seguir adiante para as fases dos anos 1970 e 1980, nos
quais se consolidaram instituigoes, instrumentos e formas de agir praticados até hoje.
As reformulagoes feitas a partir da década de 1990 devem ser entendidas no con-
texto de mudanca no raciocinio no que se refere a quais procedimentos seriam
melhor adotados e, considerando-se as pressoes — e frustragoes — internas e externas
de cunho fiscal, politico e econdmico, nao retirariam a redugio das desigualdades
regionais do seio dos objetivos constitucionais brasileiros.

O livro surge em um bom momento, em que se discutem o que foi construido,
as ideias remanescentes e como estas se articulam com projetos atuais de énfase
na produgio de conhecimento a partir da ciéncia e tecnologia, como objetiva a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), atual politica regional
de combate as desigualdades, capitaneada pelo MDR.

Esta obra traz reflexées e discorre sobre as politicas regionais atuais e o que
elas produziram em um contexto em que a Amazénia e o Nordeste brasileiro jd
nao podem mais ser vistos como um problema. Mesmo que continuem sendo
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consideradas as regiées mais vulnerdveis do pafs, a Amazonia e o Nordeste ja se
modificaram substancialmente — positiva ou negativamente — por todas as tentativas
governamentais propostas e desenvolvidas ao longo dos anos.

Assim, o livro convida o leitor a se aprofundar e a descobrir novos olhares
sobre as politicas regionais ao longo da histéria brasileira. O MDR contribui, ao
estimular a publicagio da obra, para o fomento desse tipo de reflexao com grande
poder catalisador de conhecimento sobre a temdtica regional.

Adriana Melo Alves
Secretdria nacional de Desenvolvimento Regional e Urbano do MDR



PREFACIO DE ARISTIDES MONTEIRO NETO

Este livro traz, entre vdrias outras contribui¢oes, um importante aporte ao debate
sobre o planejamento governamental no Brasil. Sobre esse aporte, quero dar o
destaque especial que ele merece, ainda mais nestes tempos liquidos das ideias. Os
jovens autores deste trabalho, o qual tenho a honra de prefaciar, trazem a baila uma
perspectiva dos estudos regionais pouco vista na literatura especializada. Refere-se,
em primeiro lugar, a uma interpretacio de que o planejamento governamental no
¢ tema ou esfor¢o novo, pelo contrdrio, tem pouco mais de 150 anos como prética
no Estado brasileiro. Em segundo lugar, tal perspectiva refere-se ao entendimento
de que o planejamento tem sido motivado, sob vérias facetas vislumbradas em capi-
tulos desta obra, pela imperiosa necessidade de uma atuagio territorial prefigurada.

O territdrio, este objeto-lugar muitas vezes esquecido pelos pesquisadores nas
ciéncias poh’ticas e nas pesquisas econdmicas, se apresenta aqui como elemento
motivador de politicas fundacionais do Estado moderno brasileiro. Os estudos sobre
o desenvolvimento regional sé tém a ganhar com a inten¢do dessa interpretagao.

O livro transita em dguas jd navegadas, mas o faz de maneira inovadora.
Autores referenciais, como Otamar de Carvalho, em sua obra A Economia Politica
do Nordeste (1988), j4 haviam trazido contribui¢ées fundamentais para o debate
da histéria das politicas regionais. Também podemos citar a cole¢io dos estudos de
brasilianistas, conduzidos nos anos 1970, sobre o federalismo brasileiro ao tratar
de op¢oes politicas e de gasto ptblico em esferas estaduais de Sao Paulo, Minas
Gerais, Pernambuco e Rio Grande do Sul. Essas obras podem ser entendidas
como uma contribuigao genuina para a ideia de planejamento territorial,' mas a
verdade ¢ que elas ndo objetivaram explicitamente este caminho metodolégico.
Sao pecas concebidas sob as mais diversas motivagoes, porém que podem per-
feitamente, a depender de um certo esfor¢o intelectual, ser articuladas como se
contribuissem para tal. Nao apenas elas, muitas outras também.

A mengao a tais obras tem apenas a intengao de pontuar o diferencial analitico
apresentado por esta iniciativa ora acolhida para publicagio pelo Ipea e sugerir
que, ao organizar a narrativa das politicas regionais por meio de uma trajetéria
histdrica, os autores incitam a comunidade académica a reler e reinterpretar obras
fundamentais do passado, realizadas para avaliar outros propdsitos, dando assim

1. As obras em referéncia sdo: O regionalismo gatcho e as origens da Revolugdo de 1930, publicada em 1973 pela
Editora Perspectiva, e A locomotiva — Sdo Paulo na Federacdo brasileira (1889-1937), publicada pela Editora Paz e Terra
em 1982, ambas do historiador americano Joseph Love; A velha usina — Pernambuco na Federagdo brasileira (1889-
1937), de Robert Levine, publicada pela Editora Paz e Terra em 1980; e O fiel da balanca: Minas Gerais na Federagdo
brasileira (1889-1930), de John Wirth, publicada pela Editora Paz e Terra em 1982.
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contribui¢des nao previstas para uma certa ideia de que o capitulo do planejamento
territorial ¢, sem duvida, basilar e constitutivo para a 0brz mais geral — ainda a ser
escrita — do planejamento governamental no Brasil.

Este livro, que nao se pretende exaustivo, constréi uma linha condutora tem-
poral que permite a visualizag¢io de a¢des governamentais com interesse, as vezes
explicito, as vezes ndo, de ordenamento territorial — para utilizar uma denominagio
contemporanea. Resgata a existéncia de documentos importantes dos governos do
Império e do inicio da Republica, apresenta elementos de continuidade e ruptura,
mas, fundamentalmente, revela esforcos de construgio institucional visando a
interesses territoriais ou regionais.

Esse altimo ponto é muito relevante e merece ser destacado. E que parte da
academia brasileira, em sua tendéncia a se mostrar novidadeira e antenada com
o mundo, tem reiteradamente nao apenas se esquecido das sélidas construgoes
institucionais brasileiras, mas também proposto formas institucionais desajustadas
as nossas realidades e aos nossos problemas.

Esta obra se presta, a meu ver, neste momento, a uma grande utilidade para
cursos de planejamento e desenvolvimento territorial em todo o Brasil. Oferece
uma perspectiva de longo prazo para o planejamento territorial e se torna um guia
prético referencial para organizar o contexto e a perspectiva histérica da corrente
de estudos localistas e atemporais tao disseminados recentemente no pais. Pode,
ademais, estimular o debate sobre os novos caminhos que desafiam a atual Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), assim como tem o potencial de
instigar o repensar das institui¢oes de planejamento regional — as superintendéncias
regionais e os bancos regionais —, criadas ainda nos anos 1950 e 1960, em face dos
desafios atuais pautados por um novo contexto de predominio (e de excelentes
resultados) das politicas sociais universais preconizadas pela Constituicao de 1988.

Parabéns aos autores e boa leitura aos interessados!

Aristides Monteiro Neto
Pesquisador na Diretoria de Estudos Regionais, Urbanos e Ambientais
(Dirur) e professor no curso de Pés-Graduagao em Politicas Publicas e

Desenvolvimento (PPPD) do Ipea



APRESENTACAO

Geralmente, quando o tema das politicas regionais no Brasil nos surge 2 mente, a
primeira referéncia que recordamos sio as politicas que tiveram inicio nos anos 1950,
sob a influéncia de Celso Furtado. Nosso pensamento nos remete a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), as secas e aos planos nacionais de desen-
volvimento (PNDs) dos governos militares na década de 1970. Todo o imagindrio
acerca do inicio da a¢ao do Estado brasileiro sobre alguma regido especifica ¢ ligado
intuitivamente a este periodo da histéria e ao “planejamento governamental”, o
que tende a obscurecer as agdes realizadas na Primeira Republica (1889-1930) e no
Império (1822-1889).

As secas no Nordeste permeavam as acoes estatais desde o Império, assim como
os diversos planos vidrios para interligar o Brasil. O importante é destacar que jd havia
o reconhecimento de problemas em regi6es brasileiras que necessitavam da ac¢io do
Estado. Desde entéo, foram criadas institui¢cdes, constitucionalizada a problemdtica
regional, cunhado o termo desequilibrios regionais, e criados planos e instrumentos
para diminui-los. Os microempreendedores ganharam espaco, a redugao das desi-
gualdades foi confrontada com a coeso regional em pratica na Unido Europeia e
outras dimensées do desenvolvimento, além da econémica, foram incorporadas as
politicas regionais, a exemplo das dimensées ambiental, politica e social.

No entanto, esse nio foi um processo homogéneo no tempo e no espago.
Diversos direcionamentos teéricos, metodolégicos e préticos, inclusive com
algumas mudangas de sentido, podem ser observados ao longo da histéria das
politicas regionais brasileiras. Em parte, tais modifica¢des ocorreram de acordo
com alteragdes no préprio cardter e funcionamento do Estado brasileiro, seja por
influéncias internacionais ou nacionais. As politicas de desenvolvimento regional
ou simplesmente politicas regionais foram se transformando ao longo do tempo,
nao havendo uma ruptura abrupta dos planos ou politicas implementados. O que
ocorreu foram mudancas incrementais, nas quais as politicas foram se sobrepondo.

Um dos exemplos mais marcantes expostos neste livro refere-se ao finan-
ciamento das politicas. Os incentivos fiscais perduram desde a década de 1960,
passando por vérias roupagens e concepgoes, sobrevivendo ao tempo. Eles foram
criados em 1963, reconfigurados pelos militares em 1965 ¢ 1971-1972, ameagados
de extingdo em 1990 e novamente regulados em 2001-2002. Nesse meio tempo,
estiveram ligados a incentivos crediticios para grandes empresas, foram contestados,
divididos, até ndo terem mais o protagonismo como funding da politica regional,
que, a partir da Constitui¢io de 1988, conta com os fundos constitucionais de
financiamento (FCFs), direcionados para micro e pequenos empresérios.
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O livro busca analisar o planejamento regional em dmbito federal, destacando
o que o Estado planeja, os caminhos que tem trilhado e a execugdo de suas acoes, em
um processo em que o que se concretiza nao necessariamente corresponde ao que
foi planejado. A anilise a partir do Estado possibilita um melhor enquadramento
metodolégico das agoes desde a formagao do Estado-nagao até a segunda década
do século XXI, deslocando-se o foco do periodo pés-Sudene, que ji foi exaustiva-
mente debatido na literatura, para um periodo de quase duzentos anos de agoes
estatais com olhar regional, jogando-se luz sobre as mudangas de pensamento que
permearam o Estado brasileiro, os instrumentos e a forma como ele incorporou e
se estruturou para tratar o tema.

O texto procura ser um guia introdutério para aqueles que desejam se enve-
redar pelo tema regional no Brasil, sem descuidar do rigor nas fontes de pesquisa e
na percepgio dos autores. Areas como a economia, a geografia, o direito e a ciéncia
politica sao abrangidas pela pesquisa histérica feita sobre como o Estado se moldou
para tratar as regioes brasileiras.

Assim, o livro se divide em sete capitulos. O primeiro versa sobre os prece-
dentes das politicas regionais, como os planos vidrios e o combate as secas ainda
durante o Império. O segundo debate o reconhecimento institucional da agao
sobre as regi6es, por meio da sua constitucionalizagdo e da criacio de instituigoes
governamentais para tratar especiﬁcamente o tema. O terceiro analisa as regioes
no prelidio do Estado nacional-desenvolvimentista, que perdurou por mais de
cinquenta anos no Brasil, e o quarto aborda algumas teorias e pensadores bra-
sileiros que se debrucaram sobre os problemas regionais. No quinto, o modelo
cléssico pelo qual as politicas de desenvolvimento regional sio conhecidas até
hoje ¢ apresentado, ao passo que o sexto mostra a reconfiguragio desse modelo,
assim como do préprio Estado brasileiro. O sétimo e dltimo capitulo faz um
balan¢o de como estdo sendo tratados os problemas regionais pelo Estado no
periodo mais recente.

O texto foi escrito a quatro mios, mas muitas pessoas colaboraram para a sua
realizagao. Agradecemos ao Ipea e ao Ministério do Desenvolvimento Regional
(MDR) por terem acolhido a obra e a terem tornado publica para a sociedade,
principalmente na figura do Aristides Monteiro Neto e da Adriana Alves, que
acreditaram na capacidade da ideia. Gostariamos também de agradecer as aulas
de planejamento urbano e regional no Brasil, ministradas pelos professores Rainer
Randolph e Fania Friedman em 2017 para o doutorado no Instituto de Planejamen-
to Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (Ippur/UFR]),

assim como a todos os amigos de turma, que foram o pontapé dessa empreitada.

Ao grande amigo Sergio Felipe Melo da Silva, economista da Superinten-
déncia do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam), o primeiro a ler e incentivar
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que um texto inicialmente elaborado para ser apresentado em formato de artigo
se tornasse um livro.

Agradecemos imensamente aos professores Carlos Brandao e Hipdlita Siquei-
ra, do Ippur/UFR]J, heréis da resisténcia do tema e sempre brilhantes nos insights,
bem como as professoras Rita de Céssia Ariza da Cruz e Sandra Lencioni, do
Departamento de Geografia da Universidade de Sao Paulo (USP), pelas valiosas
contribuigées ao debate sobre a temdtica regional brasileira.

Fica a nossa eterna gratidao ao professor Fernando Macedo, da Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp), e aos colegas Francisco Monticeli, Jennifer
Ribeiro, Leonardo Porto e Guilherme Lopes, que leram atentamente cada linha e
discutiram todos os aspectos do livro conosco. Esse foi o momento da certeza de
que estédvamos no caminho certo.

Agradecemos na mesma magnitude a leitura critica do Dr. Joao Mendes da
Rocha Neto, gestor ptiblico do Ministério do Planejamento e que hd anos trabalha
com politicas de desenvolvimento regional.

Nosso muito obrigado também ao Danilo Sato, que magnificamente adaptou
os antigos mapas dos planos vidrios para o texto, ¢ ao Rafael Oliveira Fonseca, que
fez os mapas das dreas de atuagao das instituigoes.

Assim, com toda essa participa¢do e apoio, esperamos que todos tenham
uma boa leitura e degustem do mesmo prazer que os autores sentiram ao escrever
este livro.






CAPITULO 1

PRECEDENTES DAS POLITICAS REGIONAIS: PLANOS VIARIOS
E ACOES DE COMBATE AS SECAS

1 INTRODUCAO

Um dos aspectos que tém despertado a atengio dos governos brasileiros desde
o periodo imperial ¢ a integracdo do territério nacional. Inicialmente, as agoes
se voltaram mormente para a conexdo fisica entre as diversas regides brasileiras,
sobretudo por meio da instalacio de infraestrutura de comunicagoes e de trans-
portes, com o objetivo de facilitar o processo de ocupacio do interior. Contudo, o
tema aos poucos foi adquirindo cardter mais amplo, associando-se as politicas de
ordenamento territorial e desenvolvimento regional, além de compor um dos itens
cruciais nos projetos nacionais desde a Republica Velha, e especialmente nos gover-
nos de Getulio Vargas, Juscelino Kubitschek e da Ditadura Militar (Silva, 2018).

2 PLANOS VIARIOS

Dessa forma, entre as principais agoes que antecederam as poh’ticas regionais,
destacam-se os planos vidrios idealizados no Império, que demonstraram certa
preocupagio por parte do Estado sobre o processo de ocupacio das regioes do
Brasil. O livro Planos de Viagio: evolugio histérica, 1808-1973, publicado pelo
entdo Ministério dos Transportes (Brasil, 1974, p. 31), destacou essa atengao ao
mostrar que o imperador Pedro I, em 1828, sancionou uma lei na qual obras para
navegacio fluvial, abertura de canais ou construgio de estradas que perpassassem
mais de uma provincia seriam responsabilidade do Império — ou melhor, do ministro
e do secretdrio de Estado dos Neg6cios do Império —, de modo que ficaria a cargo
dos governos locais e provinciais somente obras em suas respectivas localidades.

Diogo Antédnio Feijé, regente do Império, assim como Dom Pedro I, também
expOs suas intengdes de conectar o pais ao autorizar, em 1835, a construgio de
estradas de ferro que interligassem a capital (Rio de Janeiro) com Minas Gerais,
Rio Grande do Sul e Bahia. Entretanto, o primeiro plano de viagio geral somente
foi proposto pelo conselheiro José Silvestre Rebelo em 1838, com o objetivo de
construir trés estradas reais que ligariam a capital ao entao sudeste, noroeste e norte
do Brasil, conforme o mapa 1, reconstituido pelo Ministério dos Transportes com
base no Plano Rebelo.
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Para muitos, o plano foi considerado irreal para a época, um mero esbogo de ideias;
porém, o documento supracitado do Ministério dos Transportes (Brasil, 1974, p. 37)
destaca que foi a primeira contribuigio teérica para uma politica vidria de integracio
nacional no pais, ao passo que Galvao (1996, p. 187) ressalta que o tragado das estradas
foi muito similar aquele construido mais de cem anos depois pelo Estado brasileiro.

MAPA 1
Plano Rebelo (1838)
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Fonte: Brasil (1974).

Apés o Plano Rebelo, sucederam-se mais de trinta anos até o Plano Moraes,
de 1869; o préximo plano vidrio mais completo. Nesse meio tempo, em 1858,
o engenheiro Cristiano Benedito Otoni proferiu na inauguragio da Estacdo Fer-
rovidria Dom Pedro II (hoje Central do Brasil) a “(...) necessidade de um plano
geral de viacdo para todo o império e sua ligagio com as artérias da Republica do
Paraguai e da Guiana Francesa” (Brasil, 1974, p. 32).

Naquela época, o corpo técnico estatal era limitado, e os planos seguintes
foram elaborados por engenheiros — na maioria, militares — préximos ao Império,
que apresentavam s instituigdes imperiais suas ideias e seus planos, para em seguida
serem apreciados pelo Parlamento e colocados ou ndo para execugio. Os objetivos
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eram os mais diversos: interligar as regioes, promover o aproveitamento econémico
das potencialidades do interior, garantir a soberania nacional e o fortalecimento
do governo central e até mesmo, como proferiu o engenheiro Ramos de Queiroz,
“(...) disseminar a civiliza¢io pelo interior do nosso pais” (Galvao, 1996, p. 190).

Ao todo, foram elaborados virios planos no periodo mondrquico, dos quais
destacamos sete: Plano Moraes (1869); Plano Queiroz I (1874) e II (1882); Plano
Reboucas (1874); Plano Bicalho (1881); Plano Bulhoes (1882); e Plano Geral
Vidrio (1886) (Brasil, 1974).

O plano do engenheiro militar Eduardo José de Moraes (1869) teve o intuito
de interligar e facilitar a comunicagio do pais pelas bacias hidrograficas, formando
uma ampla rede de navegagio fluvial. O titulo do seu estudo Navegagio Interior
do Brasil descrevia as principais bacias e quais as possibilidades de interligacoes.
O plano visava conectar a bacia do rio Amazonas ao rio da Prata, passando pelo,
até entdo, longinquo Mato Grosso, como forma de defesa das fronteiras brasileiras
sob o ponto de vista militar, em uma clara visao geopolitica (Brasil, 1974, p. 42).

MAPA 2

Plano Moraes (1869)
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Os planos seguintes tiveram maior foco no aproveitamento e na interligag¢io
das ferrovias com as hidrovias. Dessa forma, o engenheiro Ramos de Queiroz pro-
pos dois planos — um em 1874 e outro em 1882 — que tragavam uma integracio
ferrovidria mais complexa do litoral ao interior do pais.

No primeiro, ele tragou rotas ferrovidrias no sentido leste-oeste, da Bahia a Mato
Grosso e de Salvador a So Luis, integrando as rotas ao rio Sao Francisco, além de
ter formulado outras trés rotas menores: Rio de Janeiro-Pirapora; Santos-rio Parand;
e Porto Alegre-Corumbad.

O segundo plano sofistica o primeiro ¢ leva em consideragio outros pontos nodais,
como as cidades de Corda, no Maranhio, e Ouro Preto, em Minas Gerais, embora man-
tenha a énfase nas ligacoes com as hidrovias, como estagoes em Carolina, para conexio
com o rio Tocantins, e em Juazeiro, com o objetivo de ter ligagdo com o rio Sao Francis-
co. Galvio (1996) critica que as alteragdes respeitaram critérios politicos, e ndo apenas
técnicos, provavelmente realizados pelos parlamentares aos quais o projeto foi submetido.

MAPA 3
Plano Queiroz | (1874)
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MAPA 4
Plano Queiroz Il (1882)
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Um ponto importante do Plano Queiroz de 1882 foi a exposigao do seu modo
de financiamento, que descrevia como utilizar as formas de crédito, a garantia de
juros, o levantamento de capitais e os resgates, bem como a necessidade de projeto
de lei que garantisse recursos financeiros para as obras de viagao (Brasil, 1974, p. 54).

No ano do primeiro plano de Ramos Queiroz (1874), o engenheiro André
Rebougas — conhecido também pela sua luta abolicionista, e inspirado no modelo
quadrangular vidrio dos Estados Unidos — prop6s um plano tedrico que tracava
uma pirdmide invertida com dez grandes transversais que interligariam todo o
Brasil. Os eixos horizontais seriam de ferrovias (leste-oeste) complementadas por
hidrovias verticais (norte-sul), no sentido de integracio ao Pacifico a partir da

Bolivia, Chile e Peru.

Para o engenheiro, as linhas mais interessantes seriam as paralelas a base
amazonica, “(...) que produzirio no futuro os caminhos de ferro brasileiro inte-
roceinicos” (Brasil, 1974, p. 58), uma frase sem duvida profética, pois a maior
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jazida de ferro do mundo, descoberta nos anos 1960, localizava-se em Parauapebas,
no estado do Pard, na linha do meridiano proposto por Rebougas. Contudo, a
proposta estava totalmente alheia ao territdrio e aos custos financeiros, pois cortar
a floresta mostrou-se dispendioso e caro, a exemplo da rodovia Transamazénica,
implantada pelos militares brasileiros nos anos 1970.

MAPA 5
Plano Reboucas (1874)

Peru e Bolivia N !

\ y
N Fa L /

N PS5
Ao porte de Tguique !

L - LA
N i il 2 —7
Ao parto de Cobijas L] F / ann
p7 £

Atual Rota Capricomio (Santos Arica)
PE

: . 4
/ /
Atual Rota BR-277 /
Al Pacifico por § ;

Chile

/ /
Rio Grande-Valparalso ’ ,J 1814
h ¢ S

0 250 500 750 km ity #
[ — | > A #

Fonte: Brasil (1974).

O quinto plano, submetido por Honério Bicalho' — chefe da Diretoria de
Obras Puablicas da Secretaria de Estado dos Negdcios do Império —ao ministro em
1881, era mais explicito quanto a interligacao fluvial, contrapondo a mentalidade
ferrovidria da época (Brasil, 1974, p. 67). A ideia era aproveitar a navegabilidade
dos rios brasileiros para formar uma rede geral de comunicagoes entre todas as
provincias do Império formada por quatro grandes eixos: norte-sul, central-norte,
central-sul e grande noroeste.

1. Honério Bicalho era um engenheiro do corpo burocratico civil do Estado brasileiro, uma diferenca diante dos outros
engenheiros que submeteram os planos viarios no Império.
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O Plano Bulhées, de 1882, era parecido com o Plano Bicalho, embora com
maior énfase as ferrovias e elaborado por uma comissao de engenheiros dirigida por
Oliveira Bulhées. Pressupunha quatro grandes eixos: leste-oeste, norte-sul, noroeste
e central-sul, que seriam os grandes troncos de integracio do pais e interligariam
os estados interioranos de Mato Grosso e Goids, assim como os estados do Norte
e do Nordeste; os tltimos por um caminho mais curto que o fluvial. Como o
Plano Queiroz proposto naquele ano, descrevia um tipo de financiamento e uma
modalidade de juros, porém com mudangas na legislacao, propondo a mudanga
de competéncia na concessao das estradas de ferro das provincias para o Império
(Brasil, 1974, p. 72); ou seja, propunha uma centralizacio legislativa.

MAPA 6
Plano Bicalho (1881)
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MAPA 7
Plano Bulhdes (1882)
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Vale destacar também um dltimo plano, de Rodrigo Augusto da Silva,
publicado em 1886, mais pela posigio de seu proponente (a época ministro da
Agricultura, Comércio e Obras) do que pelas suas proposigoes. O plano sugeriu
ao imperador a continuacdo das estradas jd existentes, a construgao de outras e a
interligacdo entre estas, sem a ideia de grandes eixos troncais de integracao. Alids,
desde a construcio da Estrada de Ferro Dom Pedro II no Rio de Janeiro, em 1858,
todos os planos buscavam o melhor aproveitamento das estradas entdo existentes
e a interligagdo com outros modais, diferindo no escopo e na magnitude.

Galvao (1996, p. 189) cita dois fatores que contribuiram para a nio efeti-
vagao dos planos mencionados: a falta de recursos financeiros, tanto por parte
do Império como por desinteresse do capital britdnico, em face do baixo retorno
econdmico previsto; e a resisténcia das elites agrdrias brasileiras,” uma vez que a

2. Destacam-se as elites agrarias do café, do algodao, da cana de acucar, das drogas do sertao, do fumo, entre outras
espalhadas regionalmente e conectadas diretamente com o mercado externo.
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maior acessibilidade espacial representaria ameaca ao seu poder politico — isto &,
poderia culminar em maior presenga do governo central nas regiées dominadas.’

Outros planos foram elaborados posteriormente no periodo republicano;
todos com forte apelo de interliga¢io, por motivos econémicos e politicos, ou
até mesmo com o intuito de levar a “civilizacdo” para todo o territério brasileiro.
Entretanto, a perspectiva regional nesse contexto esteve relacionada com a neces-
sidade de ocupar fisicamente vastas por¢oes do territério, sob viés geopolitico de
apropriago material de determinadas regides, com o objetivo de garantir a unidade
e a soberania nacional, sobretudo das dreas que hoje compreendem o Norte e o
Centro-Oeste do pais.

E importante ressaltar que o extinto Ministério da Integragao Nacional (MI),
responsdvel tanto pelas politicas de ordenamento territorial como pelas politicas de
desenvolvimento regional contemporaneas, teve origem no Ministério de Viagio e
Obras Publicas. Note-se que os primeiros 6rgaos governamentais apresentavam um
leque bastante vasto de atribui¢oes. Mas, com o passar do tempo, a especializacio
temdtica da administragao publica resultou no desmembramento e na criagao de
diversas institui¢oes. No caso das poh’ticas regionais, estas surgem, estrito senso,
apenas no inicio do século XX. Ainda assim, algumas politicas que hoje seriam
consideradas setoriais apresentavam abordagem regional j4 no Império e no inicio

da Republica Velha.

3 AS SECAS NO NORDESTE

Um problema de abrangéncia regional reconhecido desde o periodo colonial
(1500-1822) diz respeito as secas no Nordeste, decorrentes do clima semidrido,
marcado tanto pela falta quanto pela md distribui¢ao de chuvas. O padrao de
ocupagio socioecondmica e o perfil de relagdes politicas que caracterizam a regiao
tém historicamente intensificado as implicagoes negativas desse fendmeno natural,
além de provocar outros problemas que atingem a populagao mais carente.

Campos e Studart (2001, p. 2) citam relatos de portugueses que, logo no
inicio da colonizagio, mencionaram a existéncia de um fluxo migratério de indios
para o litoral em determinadas épocas, em decorréncia de episédios de seca na drea
que, posteriormente, se convencionou chamar de semidrido. Segundo os autores,
as narrativas do periodo colonial demonstram que — até mesmo em condigoes de
baixa densidade demografica e em dreas sem degradacoes antrépicas — a auséncia
de infraestrutura de captagio e reserva de dgua no Nordeste brasileiro gerou mo-
vimentos migratdrios associados a fuga dos efeitos das secas.

3. Note-se que o imperador ndo deixava de ser o lider de uma oligarquia regional sediada no Rio de Janeiro.
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Guerra (1981) mostra que as secas no Nordeste foram registradas pela primeira
vez na Bahia, em 1559, pelo padre Serafim Leite, e que desde entdo ocorreram
em média nove secas por século na regido — ou seja, uma a cada nove anos, sendo
que a assisténcia do governo até 1845 “(...) limitava-se a distribui¢ao de esmolas,
construgao de cadeias e igrejas, para dar trabalho aos flagelados. A seguir, o governo
mandou que utilizasse mao de obra na construgio de agudes e estradas” (idem,

ibidem, p. 25).

Campos e Studart (2001, p. 5-6) relatam algumas agées do Estado para
o combate as secas no periodo colonial. Em 1725, o capitdo-mor da Paraiba
solicitou auxilio para a populagao flagelada ao rei de Portugal, Dom Joao V,
e ele recomendou o estimulo a planta¢io de mandioca para combater a pre-
guica e a fome. Em 1859, no periodo imperial, o Barao de Capanema prop6s
ao governo a aclimata¢io de camelos ao sertio nordestino, sob a justificativa
de que em situacoes de seca seria necessdrio haver facilidades de transportes,
seja para enviar alimentos e 4gua a populagao flagelada, seja para transportar
as pessoas do interior as cidades do litoral, onde seriam facilmente socorridas.
As estradas de entao eram de péssima qualidade, e nao se dispunha de veiculos
motorizados na quantidade necessaria. Por conseguinte, foram trazidos varios
camelos e quatro drabes para cuidar dos animais. Contudo, a iniciativa nao
prosperou, sobretudo pela falta de integragao dos animais e seus cuidadores a
realidade local — por um lado, havia o desconhecimento por parte dos drabes
sobre as condigoes naturais locais e, por outro, a incompreensio por parte da
populagio local sobre a necessidade dos animais. Outras propostas nio conven-
cionais levantadas no periodo foram: queima de petréleo no oceano Atlantico,
para modifica¢do do regime de chuvas; e explosao de rochas cristalinas, para
armazenamento de dguas subterrineas.

Esse conjunto de iniciativas demonstra a falta de conhecimento sobre as
condi¢des naturais, politicas e econdmicas locais, além de certo preconceito racial,
o que explica parte do insucesso das empreitadas realizadas no periodo.

De acordo com Guerra (1981, p. 28), a pior das secas no periodo imperial
ocorreu de 1877 a 1879 e reduziu fortemente o rebanho de gado e os géneros
alimenticios, bem como causou uma fuga de moradores para o litoral. Segundo
o autor, no total, morreram mais de meio milhao de pessoas na regiao, 118.900
apenas no estado do Ceard em 1878, e foram sepultados cerca de 40 mil mortos
no municipio de Mossoré, no Rio Grande do Norte. Por causa dessa tragédia,
o poder central repassou mais recursos para Mossord no inicio de 1877, o que
deixou a cidade conhecida a época como a “meca” dos flagelados (idem, ibidem,

p. 28-32).
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A situacio de calamidade no semidrido obrigou o governo imperial a mo-
bilizar-se para mitigar a situacdo. O Instituto Politécnico Brasileiro, uma espécie
de conselho profissional dos engenheiros na época, apresentou diversas sugestoes
de obras e estudos ao governo, que nomeou uma comissao para estudar o tema.
Entre as sugestoes, sobressairam-se o estabelecimento de um sistema de irrigaco, a
criagao de um porto em Fortaleza e de estradas de ferro, bem como a construcio de
agudes; propostas que nio foram muito bem recebidas, pois muitos achavam que —
diante dos resultados apresentados — nao era necessaria uma comissao imperial para
realizd-las, uma vez que a iniciativa privada e a administracio provincial poderiam
cuidar desses assuntos (Guerra, 1981, p. 32).

Em outras palavras, as a¢des do Império foram pontuais naquela seca, mas
de certa forma demostraram a percepgio e a postura do governo central quanto
aos problemas que abrangiam uma regido especifica do pais.

Para Campos e Studart (2001), a iniciativa vencedora nesse periodo foi a
agudagem, que ganhou for¢a justamente para amenizar os problemas causados
pela seca de 1877. A solugdo comtemplava, sobretudo, “(...) a forma¢io de uma
infraestrutura hidrica e implantacio de postos agricolas como indutores de irrigacao

na regiao” (idem, ibidem, p. 7).

Dandaro e Marcondes (2018, p. 122) mostraram que a primeira despesa para
o combate das secas pelo entdo 6rgao responsdvel por obras publicas se realizou no
periodo 1878-1879. Naquele periodo, foram gastos £ 2 mil para a constru¢ao de
agudes; dispéndios que foram aumentando ao longo dos anos.

Nesse sentido, vale ressaltar uma agao proposta na época do Império,
executada mais de 150 anos depois: a transposicio do rio Sao Francisco. Aratjo
(2012, p. 61) mostra que j4 havia um pedido de canaliza¢io do Sio Francisco ao
rio Jaguaribe a Dom Joao VI, que, por sua vez, deixou a empreitada para Dom
Pedro I, que nio a levou adiante. Entretanto, o regente seguinte Dom Pedro II
encomendou um estudo técnico ao engenheiro alemio Heinrich Wilhelm Fer-
dinand Halfeld, entre 1852 ¢ 1854, com o intuito de aumentar a navegabilidade
comercial do rio, demandando para tanto intimeras obras de construgao civil.
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FIGURA 1
llustracdo de Halfeld indicando o ponto de partida para canalizacdo do rio Sdo Francisco
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Fonte: Aratijo (2012, p. 65).

Um dos entusiastas do projeto foi o deputado provincial do Ceard Marcos
Antonio de Macedo, que j4 tinha escrito sobre a canalizagao do rio Sao Francisco a
bacia hidrogréfica do rio Jaguaribe, chegando a defender essa proposta pela primeira
vez em 1847 no parlamento brasileiro, como forma de combater as secas no semidrido
(Campos e Studart, 2001, p. 6). Os escritos de Macedo foram, inclusive, incorpora-
dos por Halfeld no relatério entregue ao imperador em 1860 (Aratjo, 2012, p. 63).

De acordo com Campos e Studart (2001), a ideia da transposigao do rio Sao
Francisco foi considerada invidvel em 1883 pelo professor José Américo dos Santos,
membro do Instituto Politécnico Brasileiro. No entanto, esta retornou ao debate
publico em 19006, jd na Repdblica, com o professor Clodomir Pereira da Silva, da
Escola Politécnica da Universidade de Sao Paulo, sendo refutada novamente pelo
engenheiro Arrojado Lisboa em 1913, diretor da recém-criada Inspetoria de Obras
contra as Secas (locs). A ideia atravessou geracoes e somente foi posta em prética em
meados dos anos 2000, jd nos governos do entdo presidente Luis Indcio Lula da Silva.



CAPITULO 2

O RECONHECIMENTO INSTITUCIONAL
DOS PROBLEMAS REGIONAIS

1 INTRODUCAO

Em 1889, o Brasil deixa de ser um Estado unitdrio na forma de Império ¢ passa a
ser uma Republica Federativa, numa mudanga que manteve o dominio das elites
regionais sobre o governo central. Queiroz (2006) argumenta que as regides eram
controladas pelas oligarquias (coronéis), que impunham seu poder pessoal por meio
da posse, do clientelismo, das relagoes de amizade, das trocas e do patrimonialismo
no trato da coisa publica, ndo havendo distin¢do entre o publico ¢ o privado no
Estado brasileiro. Esse perfodo — que durou de 1889, proclamagao da Republica,
até a revolugio que colocou Gettlio Vargas no poder, em 1930 — ficou marcado
na historiografia brasileira como Primeira Republica, ou Republica Velha.

No livro A histéria da civilizacio brasileira, Love, Wirth e Levine (2006, p.
221) destacaram a importancia de Sao Paulo na Republica Velha, pelo peso da
economia cafeeira na arrecadacio de impostos do governo federal e por sua baixa
dependéncia financeira para a instalacio de portos e ferrovias. Segundo os autores,
existia um “federalismo desigual” no Brasil que beneficiava Sao Paulo e os estados
do Rio Grande do Sul e de Minas Gerais no acesso ao governo federal (Rio de Ja-
neiro), ao passo que estados como Pernambuco, mais distantes e que apresentavam
um declinio econémico secular, estavam despojados do poder politico nacional.

Sao Paulo ji despontava como poténcia econdémica exportadora do pais, e
alguns estados e regioes ficaram de fora desse circuito e dos beneficios trazidos
pela expansio cafeeira. O Brasil ainda era formado por arquipélagos de economias
regionais, como disse Francisco de Oliveira (1987), pulverizadas em poderes locais
que ndo compunham uma unidade territorial conectada economicamente. Desde
o Império, ou como preferia Florestan Fernandes (2010), desde o periodo neoco-
lonial, era reconhecido o problema de interligar as regies brasileiras. Washington
Luis chegou a proferir certa vez, em 1920, que “governar era construir estradas”

(Lessa, 2009, p. 83).

Nesse periodo foram construidas ferrovias e estradas proximas aos centros ex-
portadores, mas nenhuma que conectasse todo o Brasil, como foram propostas, vérias
vezes, no século XIX pelos planos vidrios, destacados anteriormente. Diferentemente
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do passado — quando o motivo para se integrar uma regiao, sobretudo por meio de
estradas de ferro, podia ser politico, econdmico ou “civilizatério” —, na Repiblica

elha, o crescimento da economia paulista priorizou a dimensao econémica no ambito
Velh rescimento d nomi lista priori dimen nomica no Ambit
do projeto nacional brasileiro, o qual manteve o foco na integragio do territério.
Tratava-se de criar um mercado nacional integrado, em contraposi¢io as economias
regionais, relativamente autbnomas, que marcaram os séculos anteriores. No entanto,
estados afetados por esse “federalismo desigual” demandavam recursos e acoes do
governo federal, pois muitos de seus problemas eram recorrentes e extrapolavam os
limites estaduais, como as secas no semidrido nordestino.

Assim, o governo federal era pressionado a reconhecer problemas regionais e
agir sobre regides especificas, mesmo que de forma pontual. A integracao nacional e
as secas no Nordeste, ambos problemas com certa dimensao regional, abordados pelo
Império, levaram a criacdo de institui¢des publicas especificas voltadas a tais temas.

Por meio de decreto assinado em 13 de novembro de 1823, foi criada a
Secretaria de Estado dos Negécios do Império, responsdvel, entre outras matérias,
pelos “melhoramentos do interior”, como obras publicas de infraestrutura de co-
municagoes (rodovias e canais fluviais) e assuntos ligados a agricultura, a inddstria
e ao comércio (Gabler, 2012, p. 10-11, 26).

Em virtude do Decreto Legislativo n® 1.067, regulamentado pelo Decreto
n° 2.749, de 16 de fevereiro de 1861, a instituigao foi reformulada e cedeu lugar
a Secretaria de Estado dos Negdcios da Agricultura, Comércio e Obras Publicas,
com atribuigdes relacionadas a expansio econdmica e a estrutura produtiva, além
do registro de terras, colonizagao, telégrafos, correios terrestres e maritimos, estradas
de ferro, de rodagem e a navegacio fluvial, fun¢des que foram transferidas a esta

(Gabler, 2012, p. 10-11, 26).

A partir da Lei n° 23, de 30 de outubro de 1891, a institui¢io passou a ser
designada como Ministério da Inddstria, Viagao e Obras Publicas, mantendo atri-
bui¢bes concernentes a agricultura; ao comércio e as industrias;  conservagao das
florestas; a execugao de leis e regulamentos relativos & pesca nos mares territoriais;
a navegacio dos mares e rios pertencentes a esfera federal; a administragio e ao
custeio das vias férreas da Unido; as obras publicas; aos trabalhos dos telégrafos e
correios, entre outros objetos (Camargo e Pessoa, 2017).

Na Reptblica Velha, o marco institucional de reconhecimento dos problemas
regionais foi a criacdo da Inspetoria de Obras contra as Secas (Iocs) pelo presidente
Nilo Peganha, instituida pelo Decreto n® 7.619, de 21 de outubro de 1909, que
passou a ser vinculada ao Ministério da Viagao e Obras Pdblicas. A instituigio teria
como atribuigoes a responsabilidade pela realizagao de estudos e obras de combate
as secas, sendo dividida em vdrias se¢oes entre os estados do Piaui € o norte de
Minas Gerais. Entre as a¢des, destacavam-se a perfura¢io de pocos e a construcio
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de estradas de rodagem, de agudes publicos e de reservatérios; e cabe ressaltar que a
instituico seria responsavel pela fiscalizagio e identificacio de lugares onde as obras
deveriam ser executadas por estados e municipios. O mapa 8 mostra a delimitacao
da drea de atuagdo da locs a partir de sua criagio, em 1909.

MAPA 8
Delimitacdo da area de atuacdo da locs (1909)
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Fonte: Silva (20173, p. 54).

O decreto que criou a locs veio dar execugdo a uma lei assinada quatro anos antes
(Lei n° 1.396, de 1905) para realizagao de obras preventivas contra os “(...) effeitos
das seccas que periodicamente assolam alguns estados do Norte” (Brasil, 1905).!

Desde a agao do Império na grande seca de 1877-1879, o fendmeno era
colocado como um problema a ser resolvido pelo governo central, sendo a criagao
da Iocs uma forma de amenizar as pressoes sociais, a exemplo do relatério O pro-
blema do Norte, apresentado em 1907 pelo engenheiro Pereira da Silva no Clube
de Engenharia, bastante divulgado na imprensa da época. Os engenheiros foram
escolhidos para gerenciar o processo quando o ministro Francisco Sd nomeou

1. Naquele periodo ainda ndo havia a delimitacdo da regido Nordeste conforme consta hoje.
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Miguel Arrojado Lisboa como primeiro inspetor-chefe, que, segundo Moraes
(2009, p. 7), era profundo conhecedor dos sertoes e adepto da antropogeografia.

Igualmente a época do Império, o corpo técnico do Estado brasileiro ainda
nao possuia especializa¢io suficiente; portanto, foram contratados especialistas
estrangeiros para realizar os estudos, como Alberto Lofgren, Roderic Crandall,
Léo Zehtner e Horatio Small (Moraes, 2009).

Kleiton de Moraes® lembra que, em 1919, a Iocs adicionou o termo “fede-
ral” ao seu nome, passando a se chamar Inspetoria Federal de Obras contra as
Secas (Ifocs), porém a mudancga nio foi apenas de nomenclatura, mas também
no regulamento e no financiamento da institui¢io, segundo o Decreto n° 13.687,
de 9 de julho de 1919. Dessa forma, a Ifocs passou a contar com um “Caixa das
Secas”, um crédito para obras contra as secas, dado o interesse do novo presidente
no assunto, o paraibano Epitdcio Pessoa. O texto também destaca que os estudos
desenvolvidos pela Ifocs foram definindo o que se convencionou chamar mais
tarde de regiao Nordeste.

Os dispositivos legais e o discurso proferido pelos envolvidos no combate as
secas no estado eram no sentido de criar um érgio para amenizar os flagelos trazidos
pelas secas. No entanto, criticas posteriores, de autores como Francisco de Oliveira
(1987, p. 52-54), destacam que, pouco tempo apds sua criagao, o érgao teria sido
capturado pelas elites agrdrias locais para o atendimento de interesses pessoais.

Segundo Oliveira (1987), havia duas elites agrérias no Nordeste: uma algo-
doeira-pecudria e outra agucareira. Esta era decadente, exportadora e situada no
litoral, ao passo que aquela estava em expansio justamente na drea de ocorréncia
das secas, imbricando a economia e a politica sobre a Ifocs e tornando esse 6rgao
uma simbiose da elite algodoeira-pecudria. Por conseguinte, o autor destaca que
por anos o controle da institui¢do foi exercido por oligarquias do Ceard, estado
marcado pela atividade do algodio e criagio de gado, onde “coincidentemente”
foram realizadas as primeiras grandes obras da Ifocs.

2 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1934

A partir dos anos 1930, o governo de Getdlio Vargas trouxe mudangas impor-
tantes ao Estado brasileiro: no aspecto politico, houve uma ruptura na sequéncia
de presidentes diretamente apoiados pelos estados de Sao Paulo e Minas Gerais,
a politica informal do “café com leite” (Love, Wirth e Levine, 2006); no ambito
federativo, o poder, antes pulverizado pelas oligarquias regionais, se tornou cada
vez mais centralizado na figura do presidente e do governo federal (Codato, 2015);

2. Em texto escrito para o Centro de Pesquisa e Documentacéo de Histéria Contemporanea do Brasil (CPDOC), intitulado
Inspetoria Federal de Obras contra as Secas (Ifocs). Disponivel em: <https:/bit.ly/32ahyj1>. Acesso em: 21 jun. 2018.
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no 4mbito econdmico, as incipientes industrias surgidas da renda gerada pelo café
em Sao Paulo, vendo a sua demanda aumentada pelo estrangulamento da oferta
externa de produtos, aumentaram sua produgio, num processo de substituigao
de importagoes® que levaria o pais a um novo ciclo econémico, de significativa
atuacio do Estado na economia (Draibe, 1985).

Nesse contexto, a Constituicao Federal de 1934 reconhece as secas como um
problema regional ao propor, no art. 177, a formagao de um plano sistemdtico
e permanente, a cargo da Unido, contra os efeitos das secas, inclusive com valor
minimo de aplicagio da receita tributdria, que, segundo Macedo (2014, p. 27)
reforcava os interesses conservadores ligados a solugao hidrdulica do Nordeste.

Conforme consta na Carta Magna:

Art 177 — A defesa contra os efeitos das secas nos Estados do Norte obedecerd a um
plano sistemdtico e serd permanente, ficando a cargo da Unido, que dependerd, com
as obras e os servigos de assisténcia, quantia nunca inferior a quatro por cento da sua
receita tributdria sem aplicagio especial.

§ 12— Dessa percentagem, trés quartas partes sero gastas em obras normais do plano
estabelecido, e o restante serd depositado em caixa especial, a fim de serem socorridos,
nos termos do art. 7°, n° II, as populagées atingidas pela calamidade.

§ 2° — O Poder Executivo mandard ao Poder Legislativo, no primeiro semestre de
cada ano, a relagio pormenorizada dos trabalhos terminados, e em andamento, das
quantias despendidas com material e pessoal no exercicio anterior, e das necessdrias
para a continuagio das obras.

§ 32— Os Estados e Municipios compreendidos na drea assolada pelas secas empre-
gardo quatro por cento da sua receita tributdria, sem aplicacdo especial, na assisténcia
econdmica a populagio respectiva.

§ 4° — Decorridos dez anos, serd por lei ordindria revista a percentagem acima
estipulada.

Dois pontos sao importantes de serem destacados do artigo 177 da Cons-
tituigao de 1934. O primeiro é a constitucionalizagao das obras contra as secas,
que d4 um cardter permanente ao enfrentamento do tema e amparo a uma regiao
especifica do Brasil. O segundo é o compromisso, por pelo menos 10 anos, que o
Estado (Uniao, estados e municipios) assume com o financiamento do combate s
secas, estipulando um minimo de 4% de sua receita tributdria. Além disso, nota-
-se que em 1936 foi estabelecida a primeira delimita¢io do poligono das secas no

Nordeste brasileiro, conforme exibe o mapa a seguir.

3. Essa é uma das teorias apontadas por Suzigan (1986) sobre o crescimento da indUstria no Brasil.
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MAPA 9
Delimitacdo do poligono das secas (1936)
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Fonte: Silva (2014, p. 396).

Entretanto, como Macedo (2014) apontou, o enfrentamento das secas na
Constituigao Federal teve uma vida curta, de apenas trés anos, pois o tema nao
foi colocado na nova Constituigio de 1937, quando Getdlio Vargas instituiu uma
ditadura no Brasil (o Estado Novo), marcada pela proeminéncia do poder central
sobre os estados e do Poder Executivo sobre o Legislativo e o Judicidrio. Esse
fato sugere um provavel enfraquecimento da influéncia das oligarquias regionais
beneficiadas pelos mecanismos voltados ao combate das secas no governo federal.

Tanni (1971, p. 20) mostra essa interpretagao ao citar o entao ministro da
Justica do governo de Gettlio Vargas e idealizador da Constitui¢ao de 1937, Fran-
cisco Campos, que proferiu que uma das razoes para a implantagio da ditadura
era que o Estado tinha virado uma “terra de ninguém”, sujeita aos imperialismos
estaduais, sem um necessdrio sentido e uma ordem, “(...) sendo imperioso remover
esses obstdculos”.

No periodo democritico e republicano de 1891 até 1937, a fragilidade do
governo federal em face da for¢a das oligarquias regionais nao produziu uma a¢io
estatal estratégica e estruturada no tocante a problemdtica regional no Brasil, ainda
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que tivesse sido criada uma institui¢ao especifica para o enfrentamento dos pro-
blemas numa por¢io do territério nacional — a Iocs, posteriormente transformada
em Ifocs — e que a problematica regional tenha sido reconhecida pela Constituigao
de 1934. Note-se que nio havia um projeto de desenvolvimento que englobasse
os problemas regionais sob a ética nacional nem o delineamento de uma regiao
complexa, conforme um conjunto de critérios de distintas naturezas, como o que
ocorreu a partir do final dos anos 1950.

3 UM ADENDO METODOLOGICO: A REGIAO E A REGIONALIZACAO

E importante destacar a existéncia de duas defini¢des gerais sobre o conceito de
regio: regides de planejamento e regides como a diferenciacio de dreas resultante
do processo de ocupagio socioespacial.

As regides de planejamento dizem respeito a delimita¢io de uma determinada
por¢do do espago nacional de acordo com um critério ou um conjunto limitado
de critérios de cardter bastante especifico, geralmente de viés setorial. Temos como
exemplo o poligono das secas, mencionado anteriormente, delimitado com base
em dados pluviométricos (Brasil, 2005), e a drea geografica de atuagao da Supe-
rintendéncia do Plano de Valorizagio Econémica da Amazdnia (SPVEA), que,
conforme veremos a seguir, foi criada para atuar na Amazonia Legal, ou seja, na
porgao da floresta amazdnica presente no territério brasileiro, conforme estipulado

pela Lei n® 1.806, de 6 de janeiro de 1953 (Silva, 2014).

Embora os dois exemplos tenham como base a regionalizagao do espaco em
funcio de fendmenos naturais — escassez hidrica e cobertura vegetal —, as regioes
de planejamento podem ser criadas com base em critérios de natureza social,
geralmente de cardter socioeconémico, conforme serd destacado nos capitulos
posteriores, sobretudo no que diz respeito a regionaliza¢io adotada no 4mbito da

Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), a partir de 2007.

O que importa destacar é que as regides de planejamento sao criadas para
nortear a agao estatal e induzir a agio do setor privado segundo propdsitos politicos,
econdmicos e sociais especificos, baseados em leituras sobre o espaco geografico
bastante particulares, geralmente respeitando-se os limites politico-administrativos
do territdrio nacional.

Por sua vez, a no¢do de regiao como resultado de um processo de ocupagio
socioespacial se relaciona com o reconhecimento do processo de diferenciacio de
dreas, responsdvel pela conformacio de regioes complexas, baseadas nas maltiplas
relagoes entre fendmenos naturais (cobertura vegetal, tipos climdticos, bacias
hidrogréficas, estrutura geoldgica etc.) e sociais (distribui¢io de atividades econd-
micas sobre o territério nacional, niveis de desenvolvimento socioecondmico nas
diversas por¢oes do espago geografico etc.). Geralmente este tipo de regionalizacio
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fundamenta-se em propésitos diddticos, ou seja, no esforgo intelectual de reconhecer
e delimitar geograficamente padrées de diferenciacao espacial, sendo possivel o uso
de diversas escalas geograficas e multiplos fendmenos naturais e sociais, sem que
seja necessario considerar os limites politico-administrativos vigentes.

Nao se trata de tipos de regionalizagdo essencialmente excludentes. No entanto,
sempre houve certas dificuldades no Ambito do planejamento governamental em
elaborar e adotar regionalizagées do espago brasileiro que tenham maior aderéncia
com o processo de ocupagio socioespacial. Dois aspectos se destacam na origem
dessas dificuldades: a intensa setorializagio e fragmentagao da administragio publica
brasileira e o propésito de produzir dados estatisticos compardveis no longo prazo,
obtidos segundo a divisao politico-administrativa vigente.

Ainda assim, ¢ possivel identificarmos, em algumas regionalizagoes para fins
de planejamento, uma leitura das diferenciagoes espaciais decorrentes do processo
de ocupagio socioeconémica do territério nacional. Nesse sentido, embora a drea
geogréfica de atuagao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) entre 1959 e 2001 seja muito semelhante a delimitacio do poligono das
secas vigente neste periodo (1952 a 2005), o debate que sustentou a proposta de
criagao da instituigao no final dos anos 1950, liderado por Celso Furtado, apresen-
tou uma mescla dessas duas modalidades de regionalizacio do espaco, conforme
explicitaremos adiante.



CAPITULO 3

A PROBLEMATICA REGIONAL NAS PRIMEIRAS DECADAS DO
ESTADO NACIONAL-DESENVOLVIMENTISTA

1 INTRODUCAO

A partir de 1930, se iniciou a fase de maior industrializagao do pais, conheci-
da como nacional-desenvolvimentismo, que perdurou por mais de cinquen-
ta anos, com base num Estado forte, empresdrio, planejador e financiador
(Draibe, 1985, p. 19). A centralizagao no governo federal foi uma forma de coman-
dar o processo, que se personificou na figura de Getdlio Vargas, num movimento
de repactuacio com as elites brasileiras (Codato, 2015).

A instalagao da Companhia Sidertirgica Nacional (CSN), em 1941, mostrou
o papel da industria de base, apoiada pelo Estado, no projeto nacional-desenvol-
vimentista, assim como a cria¢do do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), em 1934, e do Departamento Administrativo do Servigo Pablico (Dasp),
em 1938, mostrou a preocupagio em qualificar o corpo técnico para planejar o
processo que se descortinava pela industrializagao. Ianni (1971, p. 23) chega a fazer
uma lista extensa de a¢des do governo federal que incentivaram o processo, como
a sistematizagdo de informagdes, a anélise de problemas, as tomadas de decisoes e
a execu¢do de medidas de forma a qualificar o servigo publico.

Embora com poder reduzido no governo federal, as oligarquias nunca es-
tiveram alijadas desse processo, e o Dasp é um grande exemplo de como Vargas
negociou no inicio da fase desenvolvimentista. Foram criadas representagoes es-
taduais do 6rgao, os daspinhos, com intuito de qualificar as burocracias estaduais.
Contudo, estas unidades foram compostas por politicos profissionais, de forma a
apaziguar as tensoes com as elites locais, o que as transformou em verdadeiras as-
sembleias legislativas, que balanceavam o poder do interventor designado por Vargas

(Codato, 2015, p. 313).

No ano de 1945, logo apés a Segunda Guerra Mundial, Vargas sai do poder
e a democracia ¢ restabelecida no Brasil, com a eleigao do general Eurico Gaspar
Dutra para a Presidéncia da Republica, numa linha mais liberal e menos naciona-
lista (Ianni, 1971, p. 83). Porém, é nesse periodo que o entdo presidente reeleito
dos Estados Unidos, Harry Truman, propée, no ponto IV do seu discurso de
posse, em 1949, a possibilidade de um apoio técnico norte-americano aos paises
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subdesenvolvidos, no sentido de “(...) colaborar financeiramente com os paises
ameacados pelo avanco comunista” (Lopes, 2009, p. 83), o que, grosso modo, co-
laborou com o processo de industrializacio vivido pelo Brasil. As medidas ficaram
conhecidas como a Lei sobre o desenvolvimento internacional, e, a nosso ver, foram
um assentimento americano para a industrializacao dos paises periféricos, um mal
menor ante o controle comunista sobre aqueles paises.

Entre vérios desdobramentos do ponto IV no Brasil, destaca-se a criagao,
em 1951, j& com Getulio Vargas de volta ao poder, da Comissio Mista Brasil-
-Estados Unidos, que formulou projetos envolvendo infraestrutura, agricultura,
administracdo publica e criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econé-
mico (BNDE) brasileiro. O foco principal, segundo Lopes (2009, p. 97), era a
infraestrutura econémica, contando 41 projetos, entre os quais dezessete estradas
de ferro, nove projetos de energia elétrica e quatro portos, que seriam financiados
pelo Banco Internacional de Reconstrugao e Desenvolvimento (Bird) e pelo Banco
de Exportagio e Importagiao dos Estados Unidos (Eximbank), ambos estrangeiros.

Embora aquela missao tenha sido a mais abrangente até entao, ela nao foi
a primeira. Brandi (1983, p. 161 apud Lopes, 2009, p. 84)' lembra que a missao
Cooke, de 1942, foi considerada a primeira tentativa de diagndstico realizada por
uma cooperagio entre Brasil e Estados Unidos, cujo foco recaia sobre a inddstria e
a infraestrutura, além de questoes regionais, como a utiliza¢io do rio Sao Francisco.
Lopes (2009, p. 88) ressalta que uma influéncia importante da Missao Cooke foi
a publicacio do Decreto n® 4.750/1942, que mobilizava todos os recursos econd-
micos do Brasil, inclusive o trabalho humano, para o esfor¢o de guerra, o que, na
prdtica, significava conceder ao governo central o controle sobre a vida industrial
e econémica do pais.

Outra missio entre Estados Unidos e Brasil foi a Missio Abbink, de 1948,
que influenciou o Plano Salte (que dava prioridade para satde, alimentagio, trans-
porte e energia), do presidente Eurico Gaspar Dutra. Sob a chefia do economista
Octavio e Gouveia de Bulhées, a missao buscou dar subsidios para politicas gover-
namentais, uma vez que o Estado teria o papel ativo de coordenar investimentos
realizados pela iniciativa privada, e o Brasil deveria aproveitar os recursos externos
disponiveis, j4 que no tinha capital suficiente para industrializagio do pais (Ianni,

1971, p. 96-98).

A diferenca entre as duas missées dos anos 1940 (Cooke e Abbink) e a
Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, de 1951, foi que esta visava obter resultados
mais praticos, como a criagio do BNDE, e as demais “(...) ndo ultrapassaram a
fase da investigacio e andlise” (Lopes, 2009, p. 99).

1. BRANDI, P. Vargas: da vida para a histdria. 2. ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1983.
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Desse processo ¢ importante destacar a abertura dos Estados Unidos ao pla-
nejamento do Estado e & industrializacio da América Latina como um processo
mais amplo, a exemplo da criacio da Comissao Econdmica para a América Latina
e o Caribe (CEPAL), em 1948, no arcabougo da Organizacio das Na¢des Unidas
(ONU), notadamente comandada pelos Estados Unidos.

Esse periodo também foi marcado pelo crescimento da teoria keynesiana no
mundo, que pressupunha uma maior agio do Estado na economia. Para Keynes
(1996), as crises eram causadas por quedas na demanda efetiva, que, por sua vez,
afetavam os investimentos e a renda da economia.

A chamada teoria keynesiana, modelada por estudiosos posteriores a Keynes e
exposta em manuais de macroeconomia, como Dornbusch e Fischer (2005) e Mankiw
(2009), influenciou as politicas econdmicas e as teorias de desenvolvimento aplica-
das pelos governos ao redor do mundo. Para eles, a renda da economia de um pais
¢ definida pelo consumo dos habitantes, o investimento dos empresdrios, os gastos
do governo e o saldo das exportagoes e importacoes; logo, a equacio principal seria:

Y=C+I+G+XM (1)

Segundo a equacio (1), se os determinantes da renda — principalmente o
investimento dos empresdrios — caissem por 7 fatores, o governo deveria estar prepa-
rado para gastar, de forma a compensar essa queda. Seguindo o mesmo raciocinio,
se 0 governo quisesse expandir a renda para gerar crescimento econémico, dado
que o investimento dos empresdrios nao era suficiente, ele deveria realizar gastos.
Portanto, segundo a teoria keynesiana, o Estado era um elemento fundamental
para expansdo ou retragio da economia.

Os governos poderiam agir por intermédio de politicas fiscais (alterar gastos e
tributos), monetdrias (modificar a emissao de moeda) e cambiais (modificar a compa-
ragao da moeda local com a estrangeira), utilizando diversas ferramentas, como a taxa
de juros e a divida publica, no sentido de coordenar os investimentos, o consumo e
as transagdes com o exterior, para manter ou até mesmo expandir a renda, desde que
cuidando da inflacio. A expansiao da renda da sociedade era o principal componente
para o alcance do bem-estar, e o Estado era elemento constitutivo do capitalismo.

Na América Latina, pressupostos keynesianos foram incorporados a CEPAL
a partir da sua instala¢io, em 1948. Entre esses pressupostos, se destacaram textos
como Problemas tedricos e prdticos do crescimento econdmico, de Raul Prebisch, pu-
blicado em 1952, e, principalmente, Introdugio a técnica do planejamento, langado
em 1955, fruto do grupo misto CEPAL-BNDE, que fora presidido por Celso
Furtado em 1953.2 Em tais obras, se admite o papel fundamental do Estado para

2. Os textos estdo em Bielschowsky (2000).
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formular propostas de desenvolvimento, entre as quais estruturd-lo para promover
um avanc¢o no patamar das rendas pela industrializagao.

2 A CAMPANHA MARCHA PARA O OESTE

Toda essa conjuntura tedrica, politica, geopolitica e institucional teve grande influéncia
sobre a agdo do Estado no que concerne a questio regional brasileira. A integracio
nacional —antes concebida como interligagio geografica de por¢oes espaciais do terri-
tério nacional —, bem como ocupagao demogréﬁca e econdmica de vazios territoriais,
sob um certo discurso civilizatério, passou a ter um cardter mais forte de seguranga
nacional e de integracio dos mercados regionais, conforme assinala Silva (2018).

Desse modo, sobretudo a partir da década de 1940, o Estado teria intensifi-
cado a promocgio da ocupagio econdémica e do povoamento das regides amazdnica
e Centro-Oeste, e, a partir dos anos 1950, a dinamizagao econémica do Nordeste,
regides até entdo fracamente articuladas com o Centro-Sul, a por¢io economica-
mente mais dinimica do pais. Como aponta Bomfim (2007, p. 235), tratava-se
de possibilitar a expansio do capitalismo em direcdo as dreas arrasadas, por meio
da modernizagao de sua base econémica.

O projeto nacional brasileiro repousaria, entre outros aspectos, na busca pela
ocupagio de vazios territoriais e na conexio dos nucleos geopoliticos do Estado,
sob o prisma econdmico, a fim de garantir a unidade territorial e a coesio politica
estatal (Bomfim, 2007, p. 237). Em grande medida, esse empreendimento teria
sido realizado por meio da expansao de fronteiras agricolas e da insergao de porgoes
do territério na economia nacional e internacional (Silva, 2014, p. 270), com o
qual as agéncias do Estado, em particular aquelas ligadas aos problemas regionais,
teriam contribuido significativamente.

Maciel (2011, p. 4) traz o exemplo da campanha Marcha para o Oeste.
Até os anos 1940, as comunica¢des no Brasil eram realizadas quase exclusivamente
pela navegacio costeira, e quando era necessdrio alcangar regiées do interior, se
recorria as vias fluviais de penetragio ou a precdrios meios de transporte terrestre.
Ante as ameagas externas na costa brasileira, em decorréncia do ingresso do Brasil
na Segunda Guerra Mundial, em 1942, surgiu de forma prioritdria e imediata
a missao de implantar uma rota de comunicagées pelo interior do Brasil, entre
as cidades do Rio de Janeiro ¢ de Manaus. Tal missio foi atribuida a Expedicio
Roncador-Xingu. Além de promover a integragio fisica entre a capital federal e
a regido amazonica, esta missao tinha por objetivo mobilizar um contingente de
trabalhadores para as dreas de extragio de ldtex — oriundos sobretudo do Nordeste
—, a fim de aumentar a produgio de borracha e incrementar as exportagoes desti-
nadas aos Estados Unidos, o principal mercado consumidor da borracha brasileira.
A figura 2 mostra os caminhos trilhados pela expedigao.
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FIGURA 2
Expedicdo Roncador-Xingu e outras expedicdes da Fundacdo Brasil Central
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ssm 12 Trecho da Expedicio Roncador-Xingu (1943-1944)
=== Roteiro das expedicbes da Fundagio Brasil Central (Villas Boas, 1945-1367)

Fonte: Lima Filho (2000).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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A Expedigao Roncador-Xingu estava inserida na campanha Marcha para o
Oeste, do governo de Getilio Vargas, que, desde a Revolucio de 1930, pregava a
unidade territorial e a integra¢io nacional por meio da ocupagao do oeste do pais.
Essa campanha evidencia, portanto, as preocupagoes do Estado brasileiro com a
integragao e a seguranga nacional no 4mbito do projeto nacional conformado a
partir da Revolugao de 1930.

Com relagdo as secas no semidrido nordestino, a IFOCS passou a se chamar
Departamento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS) em 1945, adquirindo
mais competéncias, além dos estudos e das construgoes de agudes. Ele comegou
a participar da constru¢do de estradas, ferrovias, pontes e campos de pouso, sem
deixar, contudo, de atender aos interesses oligdrquicos. Importante notar que
o Ministério da Agricultura jd havia sido criado desde o Império, o que sugere
divergéncia de competéncias no Nordeste, como na modernizacio da agricultura

(DNOCS, 20106).

3 AS INSTITUICOES E OS PLANOS DE VALORIZACAO REGIONAIS

Com a volta de Getulio Vargas em 1950, o projeto de integragdo nacional (pauta-
do na seguranga nacional e na integra¢io dos mercados regionais) se revigora e se
materializa, e comega a coexistir no pés-guerra, com o planejamento € a eXpressao
desenvolvimento, que ganharam forga nas linhas que direcionavam a a¢do do Estado.

Devido ao art. 29 da Constituicio Federal de 1946, foi criada, em 1948,
a Comissio do Vale do Sao Francisco (CSVF), para uma regiao especifica no
Nordeste, gragas a “(...) iniciativa de membros do Congresso Nacional com
interesse politicos e econémicos na regiao” (Ianni, 1971, p. 95). Tratava-se de
uma empresa publica com autonomia financeira e administrativa, diretamente
vinculada a Presidéncia da Republica. As entidades existentes na regiao com a
mesma finalidade passariam a ser orientadas e fiscalizadas pela CVSE a qual
caberia elaborar o Plano Geral de Aproveitamento do Vale do Sao Francisco
(que foi elaborado em 1950), objetivando a regularizagao do curso de seus rios,
a melhor distribuicio de suas dguas, a utilizacio de seu potencial hidrelétrico,
o fomento da industria e da agricultura, o desenvolvimento da irrigagao, a mo-
dernizacio dos seus transportes, o incremento da imigragao e da colonizagao e
a assisténcia a exploracio de suas riquezas (Brasil, 1948). O mapa 10 mostra a
drea de atuagao da CSVE que segue o curso do rio Sao Francisco, aspecto que
foi se modificando ao longo do tempo.
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MAPA 10
Delimitacdo da area de atuacdo da Comissao do Vale do Sao Francisco (1948)

Divisas

E Comisséo do Vale do
S3o Francisco - 1948

800 1.200
Estados Amazonas e Para
| - Norte
Territorios Amapé, Rio Branco, Acre e Guaporé
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranhéo e Piauf
Il - Nordeste Oriental Estados Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia
Estados Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro
V - Leste Meridional
Outros Distrito Federal e Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goiés e Mato Grosso
VIl - Sul Estados S&o Paulo, Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20173, p. 62).
Obs.: Mapa cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Com relagio a regiao amazonica, a Constitui¢ao Federal de 1946, no art. n°
199, jd previa um plano de valorizagao e ocupagao da regiao, com or¢amento de



42 ‘ Historia das Politicas Regionais no Brasil

3% da renda tributdria nacional para inversdes por pelo menos vinte anos, sem
contar a disposi¢ao de 3% da receita dos estados e municipios daquela regido que
seria aplicado por intermédio do governo federal (redagao que s6 foi mudada em
1966). Conforme assinala Macedo (2014, p. 27), a inser¢do da Amazonia nas
politicas regionais esteve relacionada com a incorporagao desta por¢io do terri-
tério nacional a légica vigente do padrao de acumulacio capitalista do pais — a
nosso ver, pautada na explorac¢io de recursos naturais, em um contexto de divisao
territorial do trabalho.

Em decorréncia do artigo constitucional, em 1950, foram realizados estu-
dos; e em 1953, foi instituido o Plano de Valorizagio da Amazdnia, bem como
inaugurada uma instituigao para geri-lo, a Superintendéncia do Plano de Valori-
zagdo da Amazénia (SPVEA). Marques (2007, p. 23) sugere que as instituigoes
foram capturadas pelas elites nacionais e regionais, o que, a nosso ver, foi o caso
da SPVEA, assim como a IFOCS e depois 0 DNOCS, no Nordeste, sem grandes
acoes modificadoras da estrutura regional. O Plano de Valoriza¢io Econémica
da Amazdnia seria realizado em planos quinquenais, destinando-se, sobretudo, a
producio agricola e extrativa da floresta; ao aproveitamento dos recursos minerais;
a industrializagao das matérias-primas de producio regional; a um plano de viagio;
a uma politica de energia regional em bases econdmicas; ao incentivo da imigragio
de correntes de populagio; & promogao do agrupamento populacional em dreas
escolhidas; e ao incentivo do capital privado a promover iniciativas destinadas ao
desenvolvimento das riquezas regionais (Brasil, 1953).

Oliveira, Trindade e Fernandes (2014, p. 211) adicionam também a criacio
do Banco de Crédito da Borracha, em 1942, no contexto da Segunda Guerra
Mundial, como uma tentativa de fornecimento de matérias-primas para a industria
americana. O Banco da Borracha deixou de existir em 1950, dando lugar ao Banco
de Crédito da Amazdnia (BCA); segundo os autores, esse foi 0 momento de uma
nova institucionalidade e estratégia para a agio do Estado na Amazdnia, inclusive
com uma disputa ideoldgica sobre o papel dos atores locais no desenvolvimento
nacional e local.

O mapa 11 mostra a drea em que a SPVEA deveria atuar, inaugurando o con-
ceito de Amazdnia Legal, uma drea destinada ao planejamento econdémico definido
pela Lei n® 1.800, de 6 de janeiro de 1953, que compreendia os estados do Pard
e Amazonas, os territorios do Guaporé (hoje Rondénia), do Amapd, do Acre e de
Rio Branco (hoje Roraima), além de parte do Mato Grosso (a norte do paralelo
16, hoje o préprio estado do Mato Grosso, apds sua separagdo, em 1977), de Goids
(a norte do paralelo 1, hoje Tocantins) e do Maranhao (a oeste do meridiano 44).
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MAPA 11

Delimitacdo da area de atuacdo da Superintendéncia do Plano de Valorizacdo da
Amazonia (1953)

Estados Amazonas e Para
| - Norte
Territorios Amapa, Rio Branco, Acre e Guaporé
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranh&o e Piaui
Il - Nordeste Oriental Estados Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia
Estados Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro
V - Leste Meridional
Outros Distrito Federal e Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goias e Mato Grosso
VIl - Sul Estados S&o Paulo, Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20174, p. 67).

Obs.: Mapa cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Da mesma maneira, na regiao Sul, foi criada, em 1956, a Superintendéncia
do Plano de Valoriza¢ao Econdmica da Regido da Fronteira Sul e Sudoeste do Pais
(SPVESUD), que na lei de criagdo jd apontava o imperativo de integrar a regiao a
economia nacional (Brasil, 1956). O referido plano tinha por principais objetivos
elevar o padrao de vida das populagdes da regiao e promover o incremento das
atividades produtivas, e seria executado durante vinte anos, em quatro programas
quinquenais, abrangendo as agoes a serem realizadas na regiao pelo governo federal
e pelas administragdes estaduais e municipais (Brasil, 1956).

Nota-se que a drea de atuagio da SPVSUD, exibida no mapa 12, nio se liga
As fronteiras estaduais, mas, sim, as dreas de fronteira, regides pouco povoadas a
época, consideradas como frentes de expansio para a economia nacional.

A regiao Nordeste, assim como a Amazodnia, também contou com um orga-
mento delineado na Constitui¢io de 1946, mas com maiores recursos e objetivos
mais precisos. O art. 198 propunha: 7) um plano contra os efeitos da seca, dire-
cionando 3% da renda tributdria da Uniao; 77) um caixa especial para socorro em
calamidades, que poderia ser emprestado a agricultores e industriais na drea da
seca; e 77i) aplicagdo, por parte dos estados, do mesmo percentual na construgio
de acudes e em outros servigos de assisténcia. Além disso, o art. 29 previa um
plano de aproveitamento das possibilidades do rio Sao Francisco e destinava 1%
das rendas tributdrias da Unido para esse objetivo.

Em outras palavras, a agao do Estado escrita na Constituigao direcionava 7%
da renda tributdria federal, sem contar o orcamento de estados e municipios, para
problemas regionais na Amazdnia e no Nordeste, o que mostra a importincia que
o tema logrou no periodo pés-guerra e a intensificacio de agdes do Estado por
meio do planejamento.

Com a necessidade de gerenciar o caixa especial de um terco dos 3% da Uniao
para financiar obras contra as secas (Fieb, 2013, p. 200), foi criado o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), em 1952, projetado pelo economista baiano Rémulo
de Almeida, seu primeiro presidente. Este intelectual havia participado como
técnico da comissio Abbink e, no segundo governo Vargas, foi economista-chefe
do gabinete da Presidéncia da Republica, tendo identificado como problema no
Nordeste nao apenas a seca, mas também a incipiéncia da industrializacio (Almeida,
1950; Tavares, 2011, p. 16).
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MAPA 12
Delimitacao da area de atuacdo da Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econdmica
da Regido da Fronteira Sul e Sudoeste do Pais (1956)

SPVESUD - 1956

Estados Amazonas e Para
| - Norte
Territorios Amapé, Rio Branco, Acre e Rondonia
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranhéo e Piauf
Il - Nordeste Oriental Estados Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia
Estados Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro
V - Leste Meridional
Outros Distrito Federal e Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goiés e Mato Grosso
VIl - Sul Estados S&o Paulo, Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20174, p. 71).

Obs.: Mapa cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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E importante ressaltar que, dos desdobramentos da Constitui¢ao de 1946,
surgiram diversas instituigoes com foco regional, no qual Rémulo de Almeida teve
intensa participago, nao s6 no que se refere ao Nordeste, como destaca Fernandes
(2010, p. 279). Por conseguinte, foi nesse contexto que comegou a ganhar forma
a definigao de regives-problema, que deveriam ser sistematicamente abrangidas por
agoes direcionadas do governo federal.

O processo de industrializagao por substitui¢io de importagoes teve uma
substancial aceleragido em 1955, quando Juscelino Kubistchek assumiu o Poder
Executivo federal. De posse dos projetos da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos,
foi formulado o Plano de Metas, o qual contribuiu com a consolidagao de um
parque industrial e, por conseguinte, com as modificagoes na estrutura produtiva
do pais. De um pais agririo, gradativamente, o Brasil foi se transformando em
uma economia com grande valor adicionado pela inddstria e uma populagao cada
vez mais concentrada nas cidades. Nesse panorama, o problema regional se tornou
explicito. As inddstrias apoiadas pelo Estado se concentraram, o que gerou um
crescimento econdmico desequilibrado, com grande concentragio de renda e de
riquezas no Sudeste, em comparagio com as outras regides do pais.

O processo de concentragdo industrial e expansio econdmica que vinha sendo
processado desde o comego da produgio do café e que proporcionou acumulagio
de capital no Sudeste se intensificou, afa que ¢ demonstrado no jargio politico do
presidente Juscelino Kubistchek de fazer o Brasil crescer 50 anos em 5.



CAPITULO 4

O DEBATE SOBRE A ORIGEM DAS DESIGUALDADES REGIONAIS
NO BRASIL

1 INTRODUCAO

As grandes transformagdes que o Brasil passou no inicio do século XX levou
a um rico debate intelectual sobre as origens da questdo regional brasileira,
destacando-se as contribui¢ées de Celso Furtado, Wilson Cano, Ruy Moreira e
Francisco de Oliveira.

Analisando as contribui¢oes desses autores, Silva (2017b) indica que a for-
mulagio politica e teérica da questdo regional brasileira apresentou discordancias,
embora haja certo consenso na literatura de que, a partir de meados do século XX,
as desigualdades regionais no pais teriam se reforcado e ganhado a configuracio
atual, em decorréncia do processo de industrializacao desencadeado nos anos 1880,
e se intensificado a partir dos anos 1930.

2 RUY MOREIRA

Conforme Moreira (2014), existem fases distintas da formacao espacial brasileira,
conforme as relagoes (trabalho escravo, colonato, parceria, assalariamento, entre
outros) e as formas de apropriacao dos meios de produgao (maior ou menor
concentra¢do fundidria, da renda etc.). Para ele, no periodo colonial, havia certa
correlacao entre a localizacio das atividades econdmicas e as condicoes naturais,
uma vez que cada arranjo geoecondémico demandava certo arranjo geobotanico,
nao sendo correto falar em uma divisdo territorial do trabalho. Nesse periodo,
os recortes regionais apareceriam sob a configuragiao de macroformas espaciais
e ndo como arquipélagos econdmicos, pois havia interagio entre essas dreas em
virtude da prépria viabiliza¢ao do eixo principal de existéncia do empreendimen-
to colonial, que sustentava a unidade desse espago total por meio da atuacio da
Coroa portuguesa.

Segundo o autor, a emergéncia da industrializagdo em 1880 teria extinguido
a correlagio entre arranjos geoecondmicos e geobotanicos, culminando na divisao
territorial do trabalho, especialmente a partir de 1950, quando se atinge a integracio
nacional e surge a diferenciagdo qualitativa na concentragio industrial, gerando
a centralizagdo em Sio Paulo e o seu comando sobre o restante do pais. Assim, a
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problematica das desigualdades regionais teria surgido a partir da diferenciacao
ocasionada pela concentragio-centralizagao industrial e posteriormente financeira
no Sul/Sudeste, especialmente em Sio Paulo.

Cinco divisoes territoriais do trabalho e configuracoes de espago-tempo cor-
respondentes teriam se sucedido, aponta Moreira (2014, p. 307), cada qual com
duracio média de vinte a trinta anos, conforme a seguir descrito.

1)

2)

3)

4)

De 1880 a 1920 — fase da dispersao e da indiferenciagdo industrial: o
inicio desta fase foi marcado pela aboli¢io do trabalho escravo e pela
institui¢io de um Estado republicano. Dois tipos de industria se des-
tacavam: a industria de beneficiamento e a indtstria doméstica, ambas
fundadas na agroexportacio, tipica da fase de hegemonia mercantil. A
economia nacional abria-se para uma divisdo territorial interna do tra-
balho, unindo a agropecudria de exportagio, a lavoura de subsisténcia,
a industria e os servicos urbanos (meios de comunicagio e transportes).
“Dai a distribui¢ao dispersa, a natureza rural, a qualidade inferior dos
produtos e a precariedade das condi¢des de funcionamento dessa nova

inddstria” (Moreira, 2014, p. 253).

De 1920 a 1950 — fase inicial da divisao regional e da concentragio
industrial: ocorreu a concentragao quantitativa da industria no Sul/Su-
deste, ainda que qualitativamente houvesse forte indiferenciacio entre
as regides, visto que a estrutura setorial era igual em todos os estados,
destacando-se as inddstrias de bens de consumo nao durdveis, téxteis e
alimenticias. A moderna fdbrica ji predominava sobre a industria rural
em todos os estados, mas, em muitos deles, a industria pré-fabril ainda
era numerosa. Assim, a regionalizagao do pais era feita com base em
regiées homogéneas.

De 1950 a 1970 — fase da concentragao, da polarizagio e da diferenciagio
do Sul/Sudeste: desenvolveram-se as industrias de base, de bens interme-
didrios, de infraestrutura de transportes, de comunicagdes e energia, de
bens de capital e de bens de consumo durdveis. Contudo, esses ramos se
concentraram em Sio Paulo, criando tanto uma diferenciagio territorial
como estrutural-qualitativa da indstria. Instalou-se uma organizacio do
espaco de padrio polarizado, concentrado e diferenciado, tipica da fase
de hegemonia industrial-financeira, com polo nacional em Sao Paulo.
Este passou a orientar os fluxos de relagoes cidade-campo, intersetoriais
e inter-regionais no conjunto do territério brasileiro, levando ao desigual
desenvolvimento inter-regional.

De 1970 a 2000 — fase da reestrutura¢io industrial: a concentragio-
-diferencial industrial chegou a um grau insustentdvel, logo os governos
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p6s-1964 mobilizaram um conjunto de estratégias redistributivas da
industria por meio dos planos nacionais de desenvolvimento (PNDs).
Houve uma relativa desindustrializacao de Sao Paulo e reindustrializacio
dos demais estados. Essas transformacoes reconfiguraram a divisao terri-
torial do trabalho no pais, culminando em quatro porgoes espaciais: ) a
fronteira bio(tecno)légica (Amazonia); 77) a difusio da agroinddstria de
fruticultura irrigada (Nordeste); 77) o complexo agroindustrial (Sudeste,
Sul, Centro-Oeste e Nordeste ocidental); e 7v) o poligono industrial

(Sudeste e Sul);

5) DPés-anos 2000 — modelo de organizagao da inddstria pds-industrial, de
cardter rentista e centrado na combinagao industria-agricultura-servicos,
responsdvel por uma matriz espacial da organizagio geografica fundada na
integracdo de regides com estdgios de desenvolvimento bastante dispares,
fazendo do Brasil um espago de combinagio extremamente desigual.

Portanto, ao analisar o processo de ocupagao socioespacial do Brasil, Moreira
(2014, p. 63) aponta que “cada tempo histérico estabelece seus termos préprios
de regionalizacio e relacoes inter-regionais”.

g ¢ ¢ g

3 FRANCISCO DE OLIVEIRA

Na percepgao de Francisco de Oliveira (2008, p. 149), a emergéncia da questao
regional deve ser compreendida sob a ética da divisao regional do trabalho, nao sob
o enfoque dos desequilibrios regionais da formulagio politica e teérica de meados
do século XX, em grande medida tributdria das contribui¢oes de Celso Furtado,
que se baseou na analogia entre centro-periferia presente nas teorias cepalinas

(Oliveira, 2006, p. 39).

A exemplo do Nordeste, Oliveira (2008, p. 153-164) assinala que a prépria
consciéncia ou reconhecimento da regiao tem sofrido modificagées importantes
no curso da histéria econdmica e social nacional, sendo que, somente a partir
de meados do século XIX, e sobretudo no século XX, a regiao Nordeste com os
contornos atuais tornou-se reconhecivel.

No periodo colonial, por exemplo, reconheciam-se regides dentro do que é
hoje o Nordeste: o espago compreendido pelos atuais estados de Pernambuco, da
Paraiba, do Rio Grande do Norte e de Alagoas, marcados pela economia agucareira;
o espago abrangido pelos atuais Ceard e Piaui, relativamente indiferenciados, com
atividades econdmicas de pouca expressio na economia colonial; o espago do atual
estado do Maranhio, ligado ao capitalismo mercantil; os espagos da atual Bahia e
Sergipe, embora também produtores de agtcar, ligados diretamente as metrépoles
coloniais e, consequentemente, com sua classe social proprietdria autonoma aos
demais espagos.
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A emergéncia da economia pecudrio-algodoeira, em fins do século XIX, teria
modificado o quadro regional supracitado, complexificando-o, como adverte o
autor. Em um momento posterior, a emergéncia da economia cafeeira resultou
no surgimento da regido do café, com caracteristicas diferentes aos mecanismos de
reproducio do capital e as relagdes de producio, que, por sua vez, se transformou
em regido da industria. Esta forjou a integra¢io nacional e uma nova divisao regio-
nal do trabalho, em substitui¢io ao arquipélago de economias regionais existente,
determinadas por suas relagoes com o exterior e protegidas da competi¢do interna
devido a inexisténcia de um espago econémico nacional unificado (Oliveira, 2008,

p. 156-164 € 199).

Portanto, na leitura de Oliveira (2008, p. 201-204), o aumento das disparida-
des regionais teria acontecido no contexto da concentragio-centraliza¢io industrial
em Sao Paulo nos anos 1950 como um sinal e um momento da integragao nacional
promovida pelo processo de industrializagio, em um movimento dialético que
destruiu as economias regionais para concentrar e centralizar o capital na regiao
Sul, comandada por Sao Paulo. A integracio, entendida como “um momento
do processo de nacionalizacio do capital” (0p. cit., p. 203), se realizou quando
as economias regionais até ento ligadas diretamente ao exterior passaram a ser
comandadas pela regido interna que assumiu o comando do processo de expansio
do capitalismo no territério nacional.

Por conseguinte, as disparidades seriam o sinal do movimento diferencial de
acumulacio nas relagoes entre as regioes (Oliveira, 2008, p. 203) em um processo
geral que levou o sistema a uma implacdvel “concentracio da renda, da proprie-
dade e do poder” (Oliveira, 2003, p. 60). Tendo em vista que a divisdo regional
do trabalho nacional deriva do préprio processo de reprodugio do capital, por
defini¢io desigual e combinado, a existéncia de regioes seria uma evidéncia his-
térica irrefutdvel das desigualdades, argumenta Oliveira (0p. cit., p. 146). Desse
ponto de vista, privilegia-se:

um conceito de regido que se fundamente na especificidade da reproducio do capital,

nas formas que o processo de acumulagio assume, na estrutura de classes peculiar a

essas formas e, portanto, também nas formas da luta de classes e do conflito social

em escala mais geral (Oliveira, 2008, p. 145).

As contradi¢des da reproducio do capital e das relagoes de produgio em cada
uma, ou, pelo menos, nas duas principais regioes do pafs, o Nordeste agucareiro/
pecudrio-algodoeiro e o Sudeste cafeeiro/industrial, comegaram a aparecer como
conflito entre as duas regides, uma em crescimento, outra em estagnagio. Foi
nesse contexto que, sob a dtica das disparidades regionais, nasceu o planejamento
regional para o Nordeste, que se tornou um modelo posteriormente expandido
para outras regides e uma leitura tradicional da questio regional brasileira, como
destaca Oliveira (2008, p. 163).
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A nova divisao regional do trabalho que surgiu com processo de industria-
lizagao e completou-se no inicio dos anos 1980, segundo Oliveira (2006, p. 42),
foi comandada pela homogeneizagao monopolistica-oligopolistica do espaco eco-
ndémico nacional e financiada pelos incentivos fiscais que marcaram a atuagao das
superintendéncias de desenvolvimento regional, especialmente a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e a Superintendéncia do Desenvolvi-
mento da Amazoénia (Sudam).

4 CELSO FURTADO

Na leitura de Furtado, exposta na obra Formagio econémica do Brasil (Furtado,
2007, p. 71), do ponto de vista de sua estrutura econdmica, o Brasil da metade
do século XIX nio diferia muito do que fora nos trés séculos anteriores. Teria sido
justamente a expansao cafeeira realizada a partir desse momento que teria propiciado
as modificagdes na base do sistema econdmico, em uma transicio econémica que,
em conjunto com a transi¢ao politica ocorrida na primeira metade do século XX,
encerrou definitivamente a etapa colonial.

Até entdo, “nenhuma das regioes do pais dispunha de suficiente ascendéncia
sobre as demais para impor a unidade” (Furtado, 2007, p. 143). Além disso, os
interesses regionais eram mais palpdveis que a unidade nacional até a transi¢o
econdmica que se consolidou com a industrializacio do pais, promovendo a ar-
ticulagdo das regiées em um mercado nacional a0 mesmo tempo que culminou
com a concentragio regional da produgio e da renda e, portanto, com as notdveis
disparidades regionais.

Contudo, a decadéncia econémica e o atraso estrutural de algumas regioes
brasileiras seriam anteriores a plena articulagao do mercado nacional em torno
do Sul/Sudeste industrializado, a exemplo do Nordeste, no qual o atraso relativo
nao repousa apenas na regiao semidrida, uma vez que a zona da mata e o agreste
também apresentariam atividades econdmicas de baixa produtividade, subutilizagao
de terras, insuficiente produgio de alimentos, baixa cobertura de servigos ptiblicos
essenciais e elevados niveis de pobreza, de desemprego e de subemprego (Furtado,

20094, p. 175; 2009b, p. 76; 2014, p. 232).

Nio obstante, no documento A Operagio Nordeste, Celso Furtado (2009a,
p- 30) afirma que as desigualdades regionais surgiram na primeira metade do século
XX, no arcabouco do processo de integragao econdmica e politica das regioes,
em consequéncia da industrializacdo do pais. Até entao, as regives mantinham-
-se desarticuladas, cada qual apresentando maior ou menor crescimento segundo
os ciclos econdmicos que as animavam, de cardter fundamentalmente agrdrio ou
extrativo (op. cit., p. 31).
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Dessa forma, para Furtado (2009a, p. 31), a integraciao do mercado nacional
continha os germes da problemitica regional, uma vez que “reproduzia o mesmo
esquema de divisao geografica do trabalho que viciaria todo o desenvolvimento da
economia mundial, com suas metrépoles industrializadas e col6nias produtoras de
matérias-primas”. Em consequéncia desse padrio, a medida que a industrializagao
avancava, as desigualdades dentro do Brasil tendiam a acentuar-se, visto que a
coexisténcia de um sistema industrial de base regional e um conjunto de econo-
mias primdrias dependentes e subordinadas tendia a criar relagdes econdmicas de
exploragao (op. cit., p. 32).

Assim, a consciéncia sobre a gravidade das desigualdades regionais teria
surgido no final da Era Vargas (1930-1945), em meio ao processo de unificagio
do mercado nacional e da intensificagiao do processo de industrializagao do pais,
fortemente concentrada na regiao Sul/Sudeste (Furtado, 2013, p. 380).

Conforme assinala Brandio (2013, p. 27-31), para Furtado as desigualda-
des regionais se inserem em um processo de malformagio estrutural, que estd
no cerne do subdesenvolvimento, no qual as dimensoes ecolégica, econdmica,
social e poh’tica se entrecruzam. Assim, em tragos gerais, as raizes do atraso
estrutural da regido Nordeste seriam as arcaicas estruturas de poder de base
patrimonial — a concentrag¢do de renda, riqueza e poder secularmente associada
a questdo agrdria —, agravadas pelo contexto de baixo crescimento econémico
dos dltimos séculos. O resultado seria o divércio entre as formas de vida e o
contexto ecoldgico regional.

Conforme assinala Lima (2009, p. 264), para Celso Furtado o Nordeste é
uma regido periférica, satélite dos interesses politicos e econdmicos dominantes
no pais, exercendo determinados papéis em um quadro geral de dependéncia
dentro da dependéncia. Pensando em termos de estruturas, a heterogeneidade
regional do Brasil em meados do século XX formava uma constelagao de formas
de subdesenvolvimento gerada no 4mbito de um processo histérico, argumenta
Furtado (Menezes e Salmito Filho, 2009, p. 268). Tal constelacio de regides de
distintos niveis de desenvolvimento, com uma grande heterogeneidade social
e graves problemas sociais, mantém-se até os dias atuais, afirma o economista

(IBGE, 2003, p. 11).

Por conseguinte, Carleial (2009, p. 48) assinala que a interpretagio de Celso
Furtado sobre a questao regional ¢, na verdade, nacional, uma vez que sua andlise
sobre o atraso do Nordeste estaria articulada com a discussao sobre o desenvol-
vimento versus o subdesenvolvimento nos panoramas nacional e internacional,
além de pautar-se nas diferengas de eficiéncia econémica, nos indicadores sociais
e na concentracdo de renda diante de outras regides do pais, nao se restringindo
as caracteristicas peculiares da estrutura politica, econdmica e social da regiao.



O Debate Sobre a Origem das Desigualdades Regionais no Brasil ‘ 53

Como assinala o préprio Furtado (2014, p. 233), seu objetivo era elaborar
uma explicagao para o subdesenvolvimento do Nordeste visto como regiao de um
pais, o Brasil, subdesenvolvido. Destarte, para o autor, a problemdtica regional
seria uma espécie de subdesenvolvimento em segundo grau.

5 WILSON CANO

Na interpretagao de Cano (2002, p. 126), a conscientizaco politica e tedrica da questao
regional brasileira ocorreu por volta da década de 1950, embora o regionalismo tenha
se manifestado nos séculos anteriores, sobretudo nos movimentos revolucionarios
do século XIX. O agravamento das secas no Nordeste desde fins do século XIX, as
disparidades regionais de renda verificadas nas contas regionais de 1951 ¢ 1952 e a
concentragao de investimentos do Plano de Metas em Sao Paulo — localizada na regiao
Sul naquela época — contribuiram para o desencadeamento de pressoes politicas por
parte das demais regi6es, que reivindicavam tratamento prioritdrio para o desenvolvi-
mento (0p. cit., p. 127).

Cano (2007, p. 299) argumenta que a problemdtica dos desequilibrios regionais
no Brasil é resultado do processo histérico de desenvolvimento de cada regido. As
causas dos desequilibrios regionais foram a débil integragio primdrio-exportadora ao
mercado internacional de parcelas da economia brasileira ao longo de sua histéria, fato
que conferiu a periferia nacional (Brasil exceto Sao Paulo, mas, sobretudo, as regioes
Norte e Nordeste) menor crescimento e difusio econdmica, e o precdrio desenvolvi-
mento das relagoes capitalistas de producio (op. cit., p. 257). Nas palavras do autor:

nio foi a concentragio da produgio industrial (nem da agricola ou da tercidria) em
Sao Paulo a causa ou o agravante do atraso e da miséria das regides mais pobres do
Brasil, mas, sim, porque antes de 1930 a economia nacional nio era integrada e cada
uma de suas regides havia tido uma histéria e uma trajetéria econdmica especifica,
que lhes deixou uma heranca cultural, demogréfica e econdémica — notadamente a
da estrutura da propriedade e da renda —, demarcadora de seus diferentes graus de
pobreza absoluta e relativa e de suas estruturas produtivas (Cano, 2008, p. 38).

Destarte, a génese das desigualdades regionais teria ocorrido entre as décadas
de 1880 ¢ 1930, como decorréncia do desenvolvimento desigual do capitalismo no
Ambito inter-regional, pautado na autonomia relativa das regides e em distintas rela-
coes de produgio e dinamismo econémico (Cano e Guimaraes Neto, 1986, p. 169).

Apés a Crise de 1929, esses desequilibrios teriam sido acentuados pelos
diferentes ritmos de crescimento econdmico entre o estado de Sao Paulo e as
regides (Cano, 2007, p. 299). “Assim, a lideranca do desenvolvimento capitalista
em Sao Paulo tendeu a acentuar-se por razoes que dizem respeito, antes de mais
nada, a dinAmica do préprio polo, segundo a fria 16gica capitalista de localizagao

industrial” (Cano, 2008, p. 12).
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Apenas a partir do final da década de 1960 que se inicia um processo de
desconcentragio industrial relativa em termos regionais, assinala Wilson Cano
(2008). Ainda assim, os padroes de divergéncia econdmica e social mantiveram-se
na década de 1980 e até se elevaram na década de 1990, diante dos efeitos nefastos
das politicas neoliberais.

No entanto, a ignorancia sobre os processos de concentragio e desconcentragio
industrial no pais permite o surgimento de mitos e equivocos acerca da questio
regional brasileira, argumenta Wilson Cano (2007, p. 26-45), destacando-se: 7)
o mito do desenvolvimento pautado no paradigma das regides industrializadas,
advogando-se para as regides mais pobres do pais uma politica de industrializagao
como meio para eliminar o atraso, as disparidades, o desemprego ¢ o subemprego;
ii) o mito de que a felicidade (o desenvolvimento) de Sao Paulo se deve a desgraga
(o subdesenvolvimento) da periferia nacional, ou seja, de que a economia de Sao
Paulo se desenvolveu e continua se expandindo, em boa parte, a custa do restante
do Brasil, de quem extrai o excedente; ii7) o equivoco de se escamotear questao
agrdria e o problema das migragoes rurais (rural-rural e rural-urbano), pautados na
alegacdo de que existe muita terra inculta a desbravar no pais; e 72) o equivoco de
se considerar que apenas mediante um sistema de planejamento regional se possa
obter a panaceia para o atraso das regioes, visto que tal questdo seria um problema
mais politico do que técnico.

Portanto, para Cano (2007, p. 313; 2008, p. 15), propostas que visam apenas
levar mais recursos as regioes periféricas ou que conclamam maior alocagio de
industrias na periferia nao consideram a totalidade do problema e nao resolverao
os desequilibrios regionais e as necessidades da populacio. E necessario questio-
nar as causas estruturais regionais que perpetuam um quadro social com indices
deplordveis de pobreza, como o tabu ideoldgico que reveste o enfrentamento local
de suas estruturas de dominacdo de renda, propriedade, controle politico, acesso
ao Estado etc. (Cano, 2008, p. 18).

Dessa forma, ao analisar a formagao socioespacial brasileira, tanto Moreira
(2014) como Oliveira (2003; 2006; 2008) apontam que somente é possivel iden-
tificar desigualdades regionais no Brasil a partir do surgimento da divisao regional
do trabalho, que emergiu com o processo de industrializagio do pais entre 1880
e 1930, intensificando-se a partir de 1950.

Por sua vez, Furtado (2007; 2009a; 2009b) e Cano (2002; 2007; 2008) com-
preendem a emergéncia da questao regional brasileira sob a 6tica dos desequilibrios
regionais, ou seja, sob o viés das crescentes disparidades socioecondmicas entre
as regioes do pais, que teriam surgido no arcabouco da dinimica interna de cada
regido, ainda que relacionadas as diferencia¢oes no Ambito espacial dos processos
de industrializacio do pais e de formagao do mercado nacional.
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Os autores brasileiros destacaram o fendmeno das disparidades regionais no
territério nacional, mas vale ressaltar que esse foi um fendmeno também recor-
rente nas estratégias de desenvolvimento dos paises da América Latina. Segundo
Ocampo (2011, p. 4), o projeto nacional-desenvolvimentista latino-americano
foi uma combinac¢io de industrializagao e interven¢io estatal, a0 mesmo tempo
em que foi de integracio econdémica nacional, ou seja, o Brasil e a América Latina
participaram de movimentos similares de integra¢io de mercados regionais.






CAPITULO 5

O MODELO CLASSICO DE POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

1 INTRODUCAO

O modelo cldssico das politicas regionais foi moldado a partir dos anos 1950, com a
criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), e normalmen-
te ¢ mais debatido pelos estudos sobre politicas publicas de cunho regional no Brasil.

2 A CRIACAO DA SUDENE

O Nordeste era o caso emblemdtico dos problemas econdmico-regionais. Para fazer
um diagndstico sobre a regido e seus problemas, foi criado pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico (BNDE), em 1958, o Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), coordenado por Celso Furtado.

O estudo foi um pouco mais aprofundado que aquele realizado por Romulo
de Almeida em 1950 e ji dispunha de duas instituigoes financeiras, criadas para
promover o desenvolvimento: o BNDE, de 1953, e 0 Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), de 1952, além de uma massa critica sobre os problemas regionais, sob o
viés da industrializacio, desde os anos 1940.

Segundo o relatério do GTDN de 1959 (Furtado, 2009b), o problema do
Nordeste era dado pela concentragio fundidria secular na regido, o que criou uma
economia de subsisténcia, com baixa produtividade e baixa industrializagio, levando a
uma exacerbagio das desigualdades regionais com o Centro-Sul. Enquanto esta regiao
se tornava industrial, o Nordeste ainda estava preso as antigas elites agroexportadoras.

Oliveira (1987) adiciona ao argumento o fato de as institui¢des criadas pelo
governo federal, como a Inspetoria de Obras Contra as Secas (Iocs), posteriormente
transformada em Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS),
terem sido historicamente capturadas pelas oligarquias regionais, a exemplo da
constru¢do de agudes dentro de propriedades particulares de grandes proprietdrios
rurais, contribuindo, assim, para a reproducio da pobreza local. Mesmo o recente
BNB j4 havia sido capturado pelos oligarcas locais, fato evidenciado por sua sede ter
sido criada em Fortaleza, principal reduto da oligarquia agréria algodoeira pecudria,
o que fez com que o financiamento fosse destinado a atividades agropecudrias ¢ ao

poligono das secas (Oliveira, 1987, p. 95).
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Mesmo com tais caracteristicas, a economia de subsisténcia nordestina havia
criado um excedente de mao de obra, que poderia ser distribuida pela regido nas
iniciativas de desenvolvimento. O plano de a¢do do GTDN mirava no aumento
da produtividade rural, com um melhor aproveitamento dos solos do semidrido,
na abertura de frentes de colonizagio, a exemplo do Maranhio, na intensificagao
tecnoldgica e na industrializacio. O objetivo era aumentar a produgao, fornecer
alimentos para as 4reas litordneas e formar uma massa de consumidores no interior
da regido, bem como, a0 mesmo tempo, quebrar com a concentragio de terras e
o coronelismo, que perpetuavam a economia de subsisténcia (Furtado, 2009b).

O GTDN diagnosticou esses problemas e propds uma estratégia que tentaria
“(...) modificar o curso dos acontecimentos, pelo ataque simultdneo em um conjunto
de frentes consideradas vitais” (Sudene, 1967, p. 91). E quem seria responsével pela
execugio do plano? O estado articulador, primeiro na forma de Grupo do Nor-
deste e depois na forma de uma institui¢io regional que coordenasse os interesses
econdmicos e politicos em prol do desenvolvimento, inclusive agoes dos estados,
municipios e outros érgios do governo federal na regido. E nesse contexto que
¢ lancada a Operagao Nordeste e surge a Sudene, em 1959, criada pelo governo
de Juscelino Kubitschek (JK), se constituindo em um marco institucional para o
modelo de politica de desenvolvimento regional no Brasil.

A industrializagio que vinha ocorrendo no Brasil, de forma mais intensa a partir
de 1930, aliada ao processo de substitui¢ao de importagoes, possibilitou uma nova
interpretacdo da questdo regional. A partir das contribui¢cdes de Celso Furtado coor-
denando o GTDN, o Nordeste ganhou status de problema nacional, uma institui¢io
desenvolvimentista e um esforco estratégico para solucionar seus problemas no Ambito do
governo federal, que iam além das secas. O problema regional deixou de ser meramente
uma questdo de integracdo do mercado nacional e das secas para se transformar em
um problema de desenvolvimento, ou melhor, no problema do subdesenvolvimento.

Ainda que a interpretagdo sobre o problema das secas tenha ganhado um
viés econdmico e politico, transformando-se num debate sobre o desenvolvimento
regional e nacional, a Sudene atuaria praticamente na mesma drea do poligono
das secas, segundo a delimitacio estabelecida em 1952, conforme exibem os

mapas 13 e 14.

Dessa forma, embora se verifique uma amplia¢do da compreensio sobre
o problema das secas e das desigualdades regionais, a partir da inclusao das
dimensodes econdmica, politica e social das secas e do subdesenvolvimento no
arcabouco da criagio da Sudene, esta manteve uma delimitagao regional baseada
mormente em critérios naturais, evidenciando os constrangimentos politicos e
técnico-administrativos da atuacio do Estado, e na conformagio da regionalizacio
do espago brasileiro.
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MAPA 13
Delimitacdo do poligono das secas (1952)

G Regides
| Divisas

E Poligono das Secas

1952

N
)
800 1.200
| = |
km

Estados Amazonas e Para
| - Norte
Territorios Amapé, Rio Branco, Acre e Guaporé
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranhéo e Piauf
Il - Nordeste Oriental Estados Cear4, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia
Estados Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro
V - Leste Meridional
Outros Distrito Federal e Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goids e Mato Grosso
VI - Sul Estados S&o Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (2014, p. 396, com adaptacdo).

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 14
Delimitacdo da area de atuacdo da Sudene (1959)

Estados Amazonas e Para
| - Norte
Territorios Amap4, Rio Branco, Acre e Ronddnia
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranhéo e Piauf
Il - Nordeste Oriental Estados Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia
Estados Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro
V - Leste Meridional
Outros Distrito Federal e Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goiés e Mato Grosso
VIl - Sul Estados S&o Paulo, Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20173, p. 73).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A conjuntura e a estrutura foram importantes para a criagio da politica de
desenvolvimento regional, nos moldes da Sudene, porém a agao de Celso Furtado
também foi determinante. Ele havia sido técnico do Departamento Administrativo
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do Servigo Pablico (Dasp) nos anos 1940 e integrante da Comissao Econémica para
a América Latina e o Caribe (Cepal) de 1949 até 1957, inclusive presidindo em
1953 o grupo Cepal-BNDE, cujo relatério foi a base para a formulacio do plano
de metas de JK. Em 1958 assumiu uma diretoria no BNDE, onde foi designado
por JK para elaborar a Operagao Nordeste, sendo o primeiro superintendente da
Sudene, no mesmo ano em que o seu livro Formagio econémica do Brasil foi pu-
blicado pela primeira vez, o qual se tornaria um cldssico. Em 1962 foi o primeiro
ministro do Planejamento do Brasil, cargo que ocupou até 1963, quando retorna
para a Sudene, até o golpe militar de 1964, quando foi exilado do pais. Ou seja,
Celso Furtado nao foi apenas um intelectual, mas um individuo que participou
de importantes tomadas de decisao sobre o Brasil e assumiu diversos postos no
ambito do Estado, o que lhe possibilitou colocar em prética a sua teoria.

Do mesmo modo, a Cepal teve um papel fundamental na formulagio tedrica
para o desenvolvimento nacional e regional. Grosso modo, para Prebisch (2000), paises
periféricos, como na América Latina, se especializavam em matérias-primas de baixo
valor agregado, enquanto os paises centrais, em produtos industriais de maior valor.
A teoria tradicional de comércio exterior (lei das vantagens comparativas de David
Ricardo) propunha que, ao longo do tempo, a diferenga de progresso técnico diminuiria,
pois os paises se especializariam, aumentando a produtividade e a oferta, reduzindo
os pregos ¢ beneficiando a todos. Porém, para os “cepalinos’, isso nao ocorria, ¢ as
desigualdades de pregos s6 aumentavam, prejudicando os paises periféricos, o que
reproduzia e fazia crescer ainda mais as relagoes desiguais. Portanto, para dirimir esse
hiato, a solu¢io seria a industrializagio da periferia, com a participagio ativa do Estado.

A formulagao inicial do argentino Raul Prebisch (2000) inspirou diversos
teéricos sobre o problema estrutural da América Latina, dando base para Celso
Furtado reformuld-la para o Nordeste, uma vez que as relagoes de centro e peri-
feria ocorridas no mundo também se mostravam na relagao Sao Paulo-Nordeste,
em que Sao Paulo se beneficiava da estrutura agrdria nordestina, reproduzindo as
relagoes econdmicas desiguais. A solugio, assim como para o Brasil, passaria pela
industrializa¢dao, num processo que promovesse os setores industriais mais moder-
nos e internalizadores de renda, em contrapartida as oligarquias latifundidrias, que
concentravam terra, renda e reproduziam a pobreza.

A Sudene seria o 6rgao catalisador do desenvolvimento nordestino, um ver-
dadeiro “Ministério do Nordeste”, com um corpo de funciondrios especializados,
estrutura que ganhava espago no 4mbito do Estado brasileiro, no modelo mais
sofisticado para tratar os problemas regionais até entio.

A Lei n° 3.692, de 15 de dezembro de 1959 (Brasil, 1959), propds a or-
ganiza¢do de uma instincia regional vinculada diretamente ao presidente da
Republica por meio do Conselho Deliberativo (Condel), 6rgao propositivo
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as agoes do presidente, que reunia representantes dos estados, dos ministérios
e dos bancos de desenvolvimento, além dos 6rgaos que jd tratavam a questio
nordestina, como o BNB, o DNOCS e a Comissio do Vale do Sao Francisco
(CVSE). O superintendente da Sudene nao seria o presidente do conselho, mas,
sim, o secretdrio executivo. O propdsito do arranjo federativo era compartilhar
as decisoes e coordenar investimentos para o Nordeste, retirando-os do controle
das tradicionais elites rurais e patrimonialistas.

As proposicoes do Condel seriam orientadas por um plano diretor, formulado
pelo corpo técnico da Sudene e aprovado no Congresso Nacional (Brasil, 1961), o
que dava legitimidade a ele. Os planos diretores do nivel regional seriam alinhados
com o planejamento dos estados para nio haver sobreposicio de esforgos, o que
é logico e debatido até hoje na formulagio dos planos de desenvolvimento regio-
nais. Juracy Magalhies, entao governador da Bahia, lembrou esse fato na Quinta
Reuniio do Condel, do Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (Codeno),!
em 2 de dezembro de 1959, quando proferiu que a Comissao de Planejamento da
Bahia, que anos depois seria presidida por Romulo de Almeida, estava realizando
um plano estadual de forma que “(...) haja um perfeito enquadramento do plano
estadual com o plano regional” (Codeno, 1959, p. 2).

Em outras palavras, montou-se um arranjo federativo para tratar o problema
nordestino com certa autonomia ao érgao regional (@ priori acima das oligarquias),
representando a Unido em vdrios assuntos, como criagio de empresas e sociedades
de economia mista.

O principal instrumento para o desenvolvimento do Nordeste nao seria a
agao direta do Estado por investimentos publicos, que seriam complementares,
mas os subsidios as empresas que realizassem investimentos produtivos. Sao Paulo
era o centro industrial do pais; entdo era necessdrio atrair investimentos, em um
processo de desconcentragio produtiva, para reduzir os desequilibrios regionais.
Para tanto, foram criados incentivos fiscais e financeiros.

O I Plano Diretor da Sudene, aprovado pela Lei n° 3.995/1961 (Brasil,
1961), trazia no art. 34 que empresas teriam dedugao de 50% nas declaragdes de
Imposto de Renda (IR) se reinvestissem ou aplicassem em industrias consideradas
prioritdrias pela autarquia. Em 1963, estes incentivos foram estendidos para projetos
agricolas pelo art. 18 do II Plano Diretor, podendo-se descontar até 75% do IR
para aplicagio no Fundo de Investimento para o Desenvolvimento Econémico e
Social do Nordeste (Fidene), que seriam recolhidos para uma conta bloqueada no
BNB e serviriam para financiar atividades sob a égide da Sudene, desde a cobertura
de risco cambial até a constru¢io de habita¢des populares.

1. Conselho que funcionou antes da criacdo da Sudene, em 1959, para tratar do planejamento e dos desdobramentos
do GTDN.
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Esse sistema de incentivos fiscais ficou conhecido como “Sistema 34/18”, pelo
namero dos artigos das leis, e se constituiu no principal instrumento de atragao
de investimentos para o Nordeste, cujo modelo, posteriormente, seria utilizado
em outras regides do Brasil.

O relatério das atividades da Sudene de 1965* (Sudene, 1966, p. 8), ja no periodo
militar, mostra alguns resultados dos seis primeiros anos da autarquia. Entre 1960 e
1965, foram mobilizados para a formacao de capital na regiao Cr$ 1,383 trilhdo, dos
quais 54,6% do setor privado, 30,5% do setor externo e 14,9% de origens orcamentdrias.

Era sem davida um grande negécio, pois o Brasil, no inicio dos anos 1960,
vivia uma crise econémica e politica com o findar do periodo JK. Assim, a Sudene
propunha investimentos nio diretos do Estado, estimulando a iniciativa privada e o
capital estrangeiro a produzirem no Brasil, e melhor, em uma regiao subdesenvolvida.

No entanto, o mesmo relatério mostra que os 398 projetos aprovados para
o setor privado investiram Cr$ 755 bilhées (54,6% do total), mas que quase 50%
desse valor tinha fontes publicas. Os subsidios correspondiam a 7%; os incenti-
vos do Sistema 34/18, a 13; e fontes oficiais de financiamento, como o BNDE, a
28%. O investimento com recursos préprios chegava a 52%, mas a participacio
de bancos privados nao foi mencionada (Sudene, 1966, p. 26).

Caracterfistica similar se encontra nos financiamentos externos. A maioria era
proveniente de governos e organismos internacionais de paises ricos. A época, a
Sudene havia celebrado convénios com o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), com o governo alemao e com a Agéncia Americana para o Desenvolvimento
Internacional (USAID). E importante ressaltar que a assisténcia financeira nio era
assinada pela institui¢do, que apenas intermediava o contrato, como nos termos e
laudos periciais, para a entidade assistida, ao contririo da assisténcia técnica, que
era assinada diretamente pela Sudene.

No que tange aos recursos orgamentdrios, o relatério mostra que 40% dos
recursos aplicados pelo governo federal no Nordeste passavam pela Sudene, e
estes eram realizados basicamente em infraestrutura (66%) de energia, transporte
e saneamento bdsico (Sudene, 1966, p. 27).

As fontes de recursos mostram o poder adquirido pela Sudene na gestao destes.
Praticamente todos os convénios, contratos e financiamentos para o Nordeste deve-
riam passar por ali, demonstrando a relativa autonomia que o érgao regional possuia.

A construgio da politica de desenvolvimento regional brasileira teve grande
influéncia de Celso Furtado, que foi superintendente da Sudene entre 1959 e
1964, porém, com o golpe militar de 1964, alguns aspectos foram consolidados

2. Esse foi o relatério de atividades mais antigo disponibilizado em forma digital pela Sudene, por intermédio da
plataforma Procondel.
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e outros, esquecidos. Segundo Bercovici (2003, p. 133) “(...) a industrializagao
regional se tornou o novo eixo da nova politica de desenvolvimento, mas totalmente
desvinculada de reformas sociais”.

3 0 MODELO REPRODUZIDO E MODIFICADO NO REGIME MILITAR

O modelo de superintendéncias foi reproduzido para outras macrorregioes de
forma relativamente homogénea entre 1966 e 1967, constituindo uma verdadeira
“sopa de letras” no Estado. Novas institui¢oes regionais foram criadas, como a
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa), para a parte ocidental
da Amazdnia, e institui¢des pré-existentes foram modificadas, como:

* aSuperintendéncia do Plano de Valorizacdo da Amazonia (SPVEA), que
foi transformada em Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia

(Sudam), segundo a Lei n° 5.173, de 27 de outubro de 1966;

* o Banco de Crédito da Amazonia (BCA), que passou a se chamar Banco
da Amazdbnia S/A (Basa), segundo a Lei n® 5.122, de 28 de setembro
de 1966;

* aSuperintendéncia do Plano de Valorizagio Econdmica da Fronteira Su-
doeste do pais (SPVSUD), que passou a denominar-se Superintendéncia
do Desenvolvimento da Regido Sul (Sudesul), conforme o Decreto-Lei
n° 301, de 28 de fevereiro de 1967;

* a Fundagao Brasil Central, que se transformou em Superintendéncia
do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco), de acordo com a Lei

n® 5.365, de 1° de dezembro de 1967; ¢

* a CVSE transformada em Superintendéncia do Vale do Sio Francisco
(Suvale), segundo o Decreto-Lei n® 292, de 28 de fevereiro de 1967.

A drea geogréfica de abrangéncia da Suvale nao foi alterada, mas, conforme
exibem os mapas 15 e 16, houve alteragoes na drea de abrangéncia das demais
autarquias, inclusive com superposi¢ao das dreas da Sudam e da Sudeco. Note-se
que gradativamente os recortes regionais vao se aproximando das divisoes politico-
-administrativas, ou seja, se conformando aos limites estaduais e a Divisao Regional
do Brasil, estabelecida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
principalmente no que se refere a regio Sul.
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MAPA 15
Delimitacdo da area de atuacdo da Sudam (1966)

SUDAM - 1966

| e |
km

Estados Amazonas, Para e Acre
| - Norte

Territorios Amapa, Roraima e Rondonia
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranhéo e Piauf
Il - Nordeste Oriental Estados Cear4, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia

Estados Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Guanabara
V - Leste Meridional

Outros Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goias, Mato Grosso e Distrito Federal
VII - Sul Estados S&o Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20174, p. 85).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 16
Delimitacdo da area de atuacdo da Sudesul (1967)

SUDESUL - 1967
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Estados Amazonas, Pard e Acre
| - Norte
Territorios Amap4, Roraima e Rond6nia
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranhéo e Piauf
Il - Nordeste Oriental Estados Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia
Estados Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Guanabara
V - Leste Meridional
Outros Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goids, Mato Grosso e Distrito Federal
VIl - Sul Estados S&o Paulo, Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20173, p. 90).

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 17

Delimitacdo da area de atuacdo da Sudeco (1968)
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| e |
km

Estados Amazonas, Para e Acre
| - Norte

Territorios Amapa, Roraima e Ronddnia
Il - Nordeste Ocidental Estados Maranhéo e Piauf
Il - Nordeste Oriental Estados Cear4, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco e Alagoas
IV - Leste Setentrional Estados Sergipe e Bahia

Estados Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Guanabara
V - Leste Meridional

Outros Litigio
VI - Centro-Oeste Estados Goias, Mato Grosso e Distrito Federal
VIE- Sul Estados Sao Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20173, p. 92).

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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FIGURA 3

Linha do tempo: criacdes e alteracoes de autarquias e empresas publicas voltadas ao
desenvolvimento regional no Brasil
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Fonte: Silva (2014, p. 5, com adaptacdo).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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A figura 3 identifica as principais alteracoes na estrutura da administragao
publica federal entre 1909 e 2009 no que concerne as institui¢des voltadas ao
desenvolvimento regional.

Nabuco (2007, p. 67) argumenta que a intervengao do Estado brasileiro nas
regides menos desenvolvidas buscava ndo apenas reduzir as disparidades regionais,
mas também criar infraestruturas para atrair investimentos, tornando tais regioes
mais atraentes para o mercado capitalista.

Desenvolver significava industrializar, que impulsionaria investimentos priva-
dos para elevar o produto interno bruto (PIB) regional, gerando emprego e renda,
cujos principais instrumentos eram os incentivos fiscais e financeiros (Sistema
34/18), que atrairiam empresas concentradas no Sudeste, mais precisamente em
Sao Paulo, nao somente para o Nordeste, mas agora para outras regides do Brasil,
como corrobora Bercovici (2003).

O periodo militar foi marcado pela centralizagao das decisoes no Poder Exe-
cutivo federal, que alterou a estrutura da administragao publica a fim de ter maior
controle politico e financeiro sobre as instituigoes. Nesse contexto, as instituicoes
voltadas ao desenvolvimento regional foram vinculadas, num primeiro momento,
ao Ministério Extraordindrio para Coordenagao dos Organismos Regionais, criado
em 1964, transformado posteriormente em Ministério do Interior, em 1967.

Silva (2014, p. 74-75) destaca que, durante os governos militares, houve um
grande incremento das politicas voltadas ao ordenamento territorial ¢ um declinio
das politicas regionais pautadas em diagndsticos mais préximos das especificidades
e dos interesses regionais. A reforma administrativa de 1967 teria reforcado a visao
do planejamento governamental como um instrumento de governo para se atingir
o desenvolvimento. Essa reforma teria sido o apogeu do projeto de modernizagao
do Estado e da economia, inaugurado na década de 1930, caracterizado pela eco-
nomia industrial, pela substitui¢ao de importagdes, pela estatizagio da economia
e pelo estabelecimento dos principios de administracio cientifica no setor ptblico
(Ribeiro, 2002, p. 16).

A figura 4 exibe as principais alteragoes na estrutura administrativa do Estado
brasileiro até 1967 nas instituicoes relacionadas ao planejamento regional.
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FIGURA 4
Alteracdes nas instituicdes ligadas ao planejamento regional brasileiro (1881-1967)
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Fonte: Silva (2014, p. 20, com adaptacdo).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Com essas alteracoes, as institui¢des voltadas ao desenvolvimento regional
perderam parte de sua autonomia politica e administrativa, assinala Silva (2014, p.
92-93). As superintendéncias possuiam significativos recursos or¢amentdrios para
aplicagao, além de incentivos fiscais e financeiros para atragao de investimentos
privados, o que atrafa o interesse dos governadores e empresdrios para as suas
decisoes. Contudo, por manterem-se responsaveis pela coordenagao das politicas
federais nas suas respectivas dreas geograficas de abrangéncia e por gerir a aplica-
¢ao dos recursos financeiros, as superintendéncias dispunham de certo poder ante
estados e municipios, suscitando a ideia de que as regides poderiam se tornar um
novo ente federado (Bonavides, 1980, p. 121).

4 O PLANEJAMENTO REGIONAL NOS PLANOS NACIONAIS
DE DESENVOLVIMENTO

Se, por um lado, os planos diretores das superintendéncias deixaram de ser elabo-
rados fundamentalmente no 4mbito dos respectivos conselhos deliberativos, em
consonancia com os interesses dos governos estaduais, por outro lado, eles se tor-
naram capitulos de planos econdmicos nacionais. Nos anos 1970, foram realizados
trés planos nacionais de desenvolvimento (PNDs), nos quais as “regioes-problema”
tinham fungées especificas, considerando-se uma estratégia mais ampla para o pais.

O Brasil experimentou, entre 1969 e 1974, um periodo de grande cres-
cimento, conhecido como “milagre econémico”, o que intensificou o processo
de substitui¢do de importacoes e a integragio econdmica das regides. A ideia
era de que “(...) as disparidades regionais seriam diminuidas naturalmente com
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o crescimento econdémico nacional e a expansao incentivada do setor privado”

(Bercovici, 2003, p. 119).

Assim, Gremaud e Pires (1999, p. 47-48) ressaltam a busca pela criagio de
um “modelo brasileiro de capitalismo industrial” no contexto do I Plano Nacional
de Desenvolvimento (I PND), elaborado para os anos de 1972-1974, pautado na
criagio e no apoio a grande empresa nacional, destacando-se as empresas estatais,
que, por meio de incentivos fiscais, fusdes e incorporagio de empresas, promo-
veriam a concentragdo de capitais e seriam capazes de competir com as empresas
multinacionais, reforcando a tentativa de firmar o “Brasil Poténcia”.

Note-se que o I PND elencou como politica territorial o Programa de Inte-
gragio Nacional (PIN), instituido pelo Decreto-Lei n° 1.106, de 16 de junho de
1970, baseado na “(...) disseminagio dos resultados do progresso econdmico a partir
de centros de crescimento regional e de seus efeitos multiplicadores, baseando-se
nas vantagens comparativas do pais” (Kon, 1999, p. 22). O PIN compreendia
como projetos prioritdrios a construgio de sistemas rodovidrios de interligacdo do
Nordeste e da Amazdnia e de corredores de transporte, inclusive para exportagio;
os levantamentos geograficos, por meio do Projeto Radam (Radar da Amazonia);
os programas de colonizagio e de estabelecimento de infraestrutura na Amazonia;

e o Plano de Irrigag¢dao do Nordeste (Gremaud e Pires, 1999, p. 57).

Manteve-se em destaque a questao da integragao nacional e surgiram aponta-
mentos sobre a necessidade de criar “polos de desenvolvimento”.*> A esse respeito,
foram incorporadas ao planejamento governamental outras teorias sobre o desen-
volvimento regional, especialmente aquelas formuladas por Perroux, por Myrdal
e por Hirschmann. Em Mantega (1984) sao mostradas essas vertentes, sendo
que Perroux teria se baseado nos polos de crescimento, nos quais investimentos
estratégicos concentrados em polos atrairiam industrias complementares, que se
interligariam e contribuiriam para o desenvolvimento da regiao. Para Myrdal,
deveria haver uma causacio circular cumulativa, em que o crescimento das regioes
desenvolvidas causaria efeitos propulsores para as regides periféricas, de forma co-
nectada e complementar. Para Hirschmann, a escolha dos setores era fundamental,
pois a selecio das industrias com maiores efeitos para frente e para trds seria mais
benéfico para a ampliagio da renda.

No arcabougo do projeto nacional dos governos militares, atingir a condigao
de nagio desenvolvida demandaria intensos investimentos, mas nio de maneira
%
dispersa. Assim, além da escolha de setores industriais e agropecudrios com maior
potencial de aumento da produtividade e de ganhos tecnoldgicos, a localizagao geo-
gréfica dos investimentos e a concentragao espacial destes passaram a ser primordiais

3. Apesar de Francois Perroux ter formulado a teoria de polos de crescimento, a aplicacdo da referida teoria no Brasil,
por parte do Estado, resultou na criacdo de estruturas econdmicas denominadas de polos de desenvolvimento.
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na estratégia de desenvolvimento do pais. E nesse contexto que, para se atingirem
os antigos objetivos de ocupar e povoar as regiées amazodnica e Centro-Oeste e de
dinamizar a economia do Nordeste, se elencou como caminho prioritdrio para o
desenvolvimento regional e nacional a cria¢io de polos de desenvolvimento.

No entanto, embora as teorias de Perroux, de Myrdal e de Hirschmann se
referissem ao setor industrial, como ressalta Bomfim (2007, p. 175), o uso do con-
ceito de polos de desenvolvimento no Brasil nem sempre se associava a inddstria
como “atividade motriz”, havendo também programas regionais de polos agricolas.
Assim, foram criados no Ambito dos PNDs I e II:

* o Programa de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Prodoeste), pelo
Decreto-Lei n® 1.192, de 8 de novembro de 1971;

* o Programa Especial para o Vale do Sao Francisco (Provale), de acordo
com o Decreto-Lei n® 1.207, de 7 de fevereiro de 1972;

* 0 Programa de Polos Agropecudrios ¢ Agrominerais da Amazonia (Pola-
mazdnia), conforme o Decreto n° 74.607, de 25 de setembro de 1974;

* o Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (Po-
lonordeste), pelo Decreto n°® 74.794, de 30 de outubro de 1974; e

* o Programa de Desenvolvimento dos Cerrados (Polocentro), segundo o
Decreto n° 75.320, de 29 de janeiro de 1975.

Para Bomfim (2007), a no¢io de polos de desenvolvimento utilizada no ar-
cabougo do PIN e a busca pela urbanizacio e industrializagio de dreas “atrasadas”
pautaram as politicas publicas, especialmente nas regides Norte, Nordeste e Centro-
-Oeste, indicando, mais uma vez, a presenca dos paradigmas da industrializacio,
conforme assinala Silva (2014, p. 98). Uderman (2008a, p. 246) também assinala a
estreita relagdo da teoria dos polos de crescimento com os pressupostos do modelo
de Estado desenvolvimentista e com o paradigma técnico-econdmico fordista, que
apresentava como pressuposto a necessidade de sustentagao de grandes projetos
industriais capazes de gerar economias de escala.

Segundo Gremaud e Pires (1999, p. 57), além do PIN, a politica de integragio
nacional do I PND incluia o Programa de Redistribui¢ao de Terras e de Estimulos
a Agroindustria do Norte e do Nordeste (Proterra), instituido pelo Decreto-Lei
n° 1.179, de 6 de julho de 1971. Este buscava apoiar a agroindustrializagao do
Nordeste e a expansao da empresa agricola e dar suporte ao pequeno produtor,
principalmente o desprovido de terra. Apesar de alguma intengao social, estes
projetos, por meio de uma série de incentivos, “serviriam para financiar a moder-
nizago, dentro da concepgao geral de apoiar as grandes empresas, industriais e
agricolas, que eram mais eficientes e, portanto, competitivas” (Vermulm, 1985,

p. 146 apud Gremaud e Pires, 1999, p. 57).
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MAPA 18
“Polos de desenvolvimento” e programas econdmicos de integracao nacional durante
a ditadura militar
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Fonte: Théry e Mello (2009, p. 269).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O II PND, relativo aos anos de 1975 a 1979, foi o mais ambicioso em
matéria de investimentos e aprofundou o modelo nacional-desenvolvimentista,
mas representou uma mudanga na dire¢ao do Estado em relagao as principais
regides-problema. Conforme assinala o préprio documento, no capitulo voltado
as questoes territoriais e regionais — Capitulo V — Integragio nacional e ocupagio do
universo brasileiro —, as a¢des do Estado ndo se pautariam na proposi¢ao de uma
nova regionalizagdo, mas, sim, numa atua¢io mais circunscrita no territério, ou
seja, na criagdo de polos de desenvolvimento, com vistas a integrar as macrorregioes
da Amazdnia, do Nordeste e do Centro-Oeste ao Centro-Sul do pais, no contexto
de uma politica de escopo nacional (Brasil, 1974).
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A modernizagao da agropecudria ganhou destaque, especialmente no Nor-
deste e Centro-Oeste, e a Amazdnia se transformou na fronteira de expansao. Rica
em minérios e com um vasto terreno para explorar, a sua integracio passou a ser
fundamental para: consolidar interesses geopoliticos do Estado na regiao, e nao
apenas de integracio de mercados (Becker, 1982); avangar em grandes projetos
hidrelétricos, de agricultura, pecudria e mineracio; e acalmar interesses sobre a
reforma agrdria ao intensificar o PIN e o Proterra: o primeiro como estimulo para
a colonizagao da Amazonia — “Uma terra sem homens para homens sem terra” —e
o segundo para promover a melhoria da produtividade das agroindustrias instaladas
nas regioes (Oliveira, 2007, p. 122-124).

Para Costa (1995), a estratégia governamental adotada para o II PND voltou-se
para o grande empreendimento da fase monopolista do capitalismo, privilegiando
os capitais privados (nacionais e estrangeiros) com estimulos governamentais de
todo tipo, destinados principalmente a investimentos em infraestrutura.

A mudanga de diregao do governo federal, que detinha o poder de decisao
ante as superintendéncias, reconfigurou os instrumentos de acdo, pois 30% dos
recursos do Sistema 34/18 foram destinados ao PIN e 20%, ao Proterra, além de
terem sido ampliados para politicas setoriais, como turismo, pesca e reflorestamento,
nao necessariamente nas macrorregioes Norte e Nordeste (Carvalho, 1996, p. 5-6).

Para reverter o quadro de escassez, o sistema foi reformulado e deu lugar aos
fundos de investimento da Amazonia (Finam) e do Nordeste (Finor), no qual o
Decreto-Lei n® 1.374, de 12 de dezembro de 1974, refinava a légica do antigo
Fidene. As pessoas juridicas poderiam optar por deduzir até 50% do IR, e em
troca receberiam cotas de participacio do fundo. Aquelas que desejassem investir
na Amazo6nia e no Nordeste teriam acesso aos recursos, emitindo acoes e/ou de-
béntures. Esses titulos eram trocados em um mercado de agdes paralelo, podendo
financiar projetos préprios ou de terceiros em diversas dreas. Era um intrincado
sistema fiscal e financeiro que beneficiou muitas pessoas fisicas e juridicas, nio
necessariamente produtivas e idoneas.

O modelo de fundo de investimento j4 tinha sido testado com o Fundo de
Recuperagio Econdmica do Espirito Santo (Funres), criado pelo Decreto-Lei n°
880, de 18 de setembro de 1969. Segundo Macedo (2012, p. 58), foi o Gnico
instrumento de politica regional do governo federal direcionado para um estado,
uma vez que os demais foram direcionados para macrorregioes.

Dada a forga do II PND, dos fundos de investimento e do governo federal,
as decisoes se afunilaram para niveis nacionais, a ponto de Silva (2014, p. 74-75) e
muitos outros autores afirmarem que a crise do planejamento regional, verificada
a partir do golpe militar de 1964, teria se intensificado ao longo dos anos 1970,
uma vez que caberia as agéncias de desenvolvimento regional (Sudam, Sudene,
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Sudeco, Sudesul, DNOCS e Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao
Francisco e do Parnaiba — Codevasf) apenas executarem as agoes definidas nas
escalas decisdrias superiores. Portanto, o controle sobre a politica de desenvolvi-
mento regional teria passado a ser nacional.

O que se destaca ¢ que, a época, os problemas regionais foram vistos como
nacionais pelo Estado, e pode-se considerar que este foi o periodo de amplo pla-
nejamento e aplicagio de recursos para as politicas econdmicas de cardter nacional,
com destaque para aquelas com um viés de ordenamento territorial. Embora di-
versas politicas de cunho regional tenham sido concretizadas, elas permaneceram
subordinadas, no 4mbito politico, administrativo e financeiro, aos interesses do
Poder Executivo federal, pouco sensivel as demandas e particularidades regionais.

Houve grandes investimentos em infraestrutura, agricultura e industria que
modificaram a configuracio socioeconémico-espacial, sobretudo das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, foco de algumas agdes do Estado brasileiro. Monteiro
(2004) destaca a construgao das rodovias Transamaz6nica, Cuiabd-Santarém e
Manaus-Porto Velho e da Usina Hidrelétrica de Tucurui; e os projetos Grande
Carajis (PGC) e Calha Norte, para a Amazonia; assim como Monteiro Neto (2005,
p. 94) apontou a construgao de um complexo petroquimico no Nordeste, entre os
quais fibricas de metal-mecinica, em Pernambuco, e a siderurgia, no Maranhio,
as quais, entre outros estimulos, aumentaram a participagao nordestina em relagéo
ao PIB nacional.






CAPITULO 6

A RECONFIGURACAO DO ESTADO E DAS POLITICAS
DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

1 INTRODUCAO

Os anos 1980 foram marcados pelo fim do projeto nacional-desenvolvimentista
brasileiro, e pela saida da questao regional do centro de decisées do governo fede-
ral, com consequente redugao dos recursos diretamente voltados para as politicas
de desenvolvimento regional. Os gastos do Estado brasileiro sofreram um choque
no Ambito do financiamento com as crises do petréleo em 1974 € 1979 e a eleva-
¢ao das taxas de juros norte-americanas em 1979. O agravamento da crise gerou
pressoes inflaciondrias e elevou a divida publica do pafs. A matriz Keynesiana de
participacio do Estado na economia mostrava sinais de esgotamento e comegaram
a ressurgir as concepgoes nas quais os mecanismos de mercado seriam mais capazes
de garantir o crescimento (Diniz e Crocco, 2000, p. 13).

Primeiramente adotado pelo Chile e pelo Reino Unido nos anos 1980, o
ajustamento do Estado pressupunha um pacote de medidas que iam desde o ajuste
fiscal, passando pela abertura comercial, até a desregulacio financeira (Ocampo,
2011, p. 10-11). Era uma primeira rodada de neoliberalizagao que se espalhou pelo
mundo e iniciou processos de abertura das economias nacionais, o que Brandao
(2017, p. 50) aponta como processos ofensivos em que se desmantelam instituigoes
e se desorganizam centros de poder e espagos burocréticos.

Do ponto de vista mais tedrico, ganharam espago as ideias da teoria da esco-
lha publica (Brennan e Buchannan, 1980), na qual os agentes ptblicos atuariam
com a mesma racionalidade dos agentes privados, mas sem a necessdria restri¢ao
orcamentdria, o que causaria deficit e crise financeira nos estados nacionais. O ideal
seria combater o Leviata estatal e aumentar a economia de mercado, o que autores
como Brandio (2017) e Peck e Theodore (2015) denominaram de roll-back.

Naim (1996" apud Pereira, 2010, p. 372) mostra que o primeiro estigio
de neoliberalizagdo tinha como estratégia reduzir o tamanho e o 4mbito de acio
do Estado e desmantelar instrumentos tradicionais de intervencio na economia,
receitando para os paises cortes orgamentdrios drdsticos, reformas fiscais, liberali-
zagao comercial e financeira, privatizagoes e desregulamentagao do setor privado.

1. NAIM, Moises. Transicdo para o regime de mercado na América Latina: dos choques macroecondmicos a terapia
institucional. /n: LANGONI, Carlos (Org.). A nova América Latina. Rio de Janeiro: FGV, 1996, p. 211-263.
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Todo esse rol de medidas foi sintetizado no Consenso de Washington de 1989,
formulado por organismos multilaterais, como o Fundo Monetério Internacional
(EMI), o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados Unidos para
promover o ajustamento macroecondémico de paises que passavam por dificuldades
financeiras. De 14 sairam dez regras bdsicas, entre elas a disciplina fiscal, a redugao
dos gastos puiblicos, a abertura comercial e a privatizagao de estatais, objetivando
diminuir o tamanho do Estado e inserir uma economia de mercado mais “dinimica”
nesses paises (Pereira, 2010, p. 276).

No Brasil, a abertura foi intensa e truncada, provocando queda em virios
indicadores econdmicos. Oreiro e Feij6 (2010, p. 224) mostram vérios trabalhos
<« . . . ~ » . . .
que confirmam a “desindustrializa¢do” brasileira, referenciada pela queda do
investimento, do emprego e da participagio da industria no valor adicionado,
principalmente da inddstria de transformagio, e reafirmam que esse movimento
foi causado pelo aumento da competigao interna e externa, pela abertura comercial

e financeira e pela privatizacio em diversos segmentos industriais.

Setores importantes, antes protegidos pelo Estado nacional-desenvolvimentista,
foram abertos a competi¢ao internacional e, aos poucos, os objetivos de estabilidade
econdmica e combate 2 inflagio foram se sobrepondo aos do desenvolvimento,
refletindo nas politicas de desenvolvimento regional do Estado brasileiro.

Segundo apontam Diniz e Crocco (20006, p. 13-14), a concepgao de de-
senvolvimento regional se modificou no campo teérico e prético, gravitando dos
aportes keynesianos, os quais focavam estimular a demanda através do emprego,
da renda e dos investimentos, para os aportes neoliberais, que enfatizavam o lado
da flexibilizacdo do trabalho, da redu¢ao de encargos pagos pelas empresas e da
melhoria do capital humano. Para os autores, foi incorporado ao discurso das
politicas regionais aspectos institucionais que influenciam o processo produtivo,
como conhecimento, rotina, capital social, além da valoriza¢io da capacidade local
e da énfase na competitividade para reducio das desigualdades. Inovacio e conhe-
cimento seriam elementos centrais para as regioes se diferenciarem e competirem
entre si, gerando eficiéncia e, assim, desenvolvimento.

Os pequenos e médios empreendedores com grande capacidade de inovacio
substituiriam os grandes investimentos industriais. Palavras como redes, c/usters,
arranjos produtivos locais (APLs) e logistica comegaram a aparecer no vocabuldrio
do Estado, culminando em ag¢des voltadas a capacitagao das regides para a compe-
ticdo internacional, com incentivos & inovagao e ao aproveitamento das vocagoes
locais em uma nova geografia econ6émica, terminologia criada por Fujita, Krugman

e Venables (1999).
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Além disso, a nosso ver, haveria uma razao prética para a mudanga, pois o
suporte estatal a pequenos empreendimentos privados seria muito mais vidvel
financeiramente que o apoio a grandes investimentos publicos e privados.

O préprio desenvolvimento econdmico comegou a ser questionado, jd que
a producio ¢ o consumo em massa, que eram a tonica até entdo, geravam efeitos
cada vez mais adversos para o meio ambiente, como o aumento da polui¢io do
ar, da dgua e da terra. O desenvolvimento sustentdvel surge, entdo, como uma
contestagdo ao modelo vigente, trazendo a dimensio ambiental para o debate.

2 A CRISE DO MODELO TRADICIONAL DE POLITICAS REGIONAIS

Nesse contexto, o Estado brasileiro foi se reconfigurando, bem como a sua politica
de desenvolvimento regional. O governo federal diversificou nas tltimas duas dé-
cadas os seus investimentos, extrapolando a questdo da infraestrutura econdmica
que marcou os anos 1950 a 1970. As institui¢des regionais, fortes no periodo an-
terior, passaram por um processo de enfraquecimento mais acentuado, os fundos
de investimentos foram revistos e a ideia de desenvolvimento pela industrializagao
perdeu forca relativa em face da complexificagio da nogao de desenvolvimento.

Steinberger (1988, p. 126) caracteriza bem essa mudanca de paradigma. Para
a autora, a politica de desenvolvimento regional mudou nao mais de foco — como
no Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), que enfatizou a Ama-
zOnia e o Nordeste —, mas de concepgao. O problema regional nio poderia mais
ser visto como a fungao das regioes no processo e no modelo dirigido pelo Estado
nacional desenvolvimentista, mas sim em como as regiées poderiam contribuir
para o Brasil. Era preferivel avistar as particularidades e incorpord-las a politica
macroecondmica e setorial, ao invés de incluir as regiées em um plano nacional
imposto. A reducdo dos desequilibrios regionais como um projeto nacional havia
mudado para o entendimento das regiées como coparticipes do desenvolvimento
nacional, ou seja, respeitando as diferencas, estimulando as economias regionais e
a incorporagdo dos segmentos sociais. A nosso ver, ela acreditava na passagem de
um processo de formulacio de politicas publicas de cima para baixo (zop-down)
para um processo de baixo para cima (bottom-up).

O enfraquecimento financeiro e institucional dos responsdveis pelas politicas
de desenvolvimento regional, além de outros fatores, também contribuiu para a
volta da discussio federativa, principalmente nas macrorregioes Norte e Nordeste.
Durante o periodo militar, de 1964 a 1985, a questdo ficou em segundo plano
pela centralizagdo imposta. A partir da anistia de 1979, das elei¢bes para governa-
dores em 1982, da redemocratizacio em 1985 e da Constituicio Federal de 1988
(CF/1988), ocorreu uma pulveriza¢do maior de poder entre os entes federados,
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que depois da CF/1988 ficaram definidos como Unido, estados e municipios.?
O pais, jd uma economia industrial, agora tinha uma estrutura estatal mais comple-
Xa, com mais agentes para permear as agoes governamentais a serem implantadas.

As superintendéncias, mesmo que tivessem perdido autonomia no plane-
jamento desde o inicio da ditadura, eram importantes palcos da distribuicao de
recursos entre os estados com assento nos seus conselhos deliberativos (Condel),
o que as fazia representar o governo federal, forte e investidor. Quando este se
reconfigura, perdendo recursos e poder, as superintendéncias perdem forga tam-
bém. Na CF/1988, os estados e os municipios aumentam sua participagio na
arrecadagio total do Estado, ndo necessitando mais da intermediagao das institui-
¢Oes regionais. Assim, enquanto os estados e os municipios ganharam autonomia
politico-administrativa e financeira, as institui¢oes regionais perderam parte do j4
escasso poder que possufam.

Na ata da Reuniio n® 225, do Condel, da Superintendéncia do Desenvol-
vimento do Nordeste (Sudene), em 30 de margo de 1979 (Sudene, 1979) — que
contou com a presenca de todos os governadores da regiao e de Delfim Netto,
por muitos dito como responsével pelo milagre econdmico brasileiro entre 1969 e
1974 e na época Ministro da Agricultura —, o entao ministro do Interior, Mario
David Andreazza, proferiu medidas que fortaleceram a institui¢ao, como a quase
duplicagio do or¢amento do Fundo de Investimentos do Nordeste (Finor), de Cr$
7,3 bilhoes, em 1978, para Cr$ 13,6 bilhoes, em 1979; a redugio do percentual
destinado ao Programa de Integragiao Nacional (PIN) e ao Programa de Redistri-
buigio de Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e Nordeste (Proterra), de
50% para 30%;° a coordenagdo dos programas regionais de desenvolvimento e da
politica regional de desenvolvimento urbano; e, o que é considerado por muitos
um dos aspectos mais importantes no debate federativo fiscal, a administracio das
transferéncias fiscais aos estados referentes ao Fundo de Participagao dos Estados
(FPE) e ao Fundo Especial, enquanto os estados ficariam responséveis pelas trans-
feréncias do Fundo de Participacio dos Municipios (FPM). Além disso, todas as
operagoes de repasse do governo federal deveriam passar pelo Banco do Nordeste
(BNB), o braco financeiro das operagoes envolvendo a Sudene, com exce¢do da-
quelas destinadas aos estados, que poderiam ser depositadas nos bancos estaduais

(Sudene, 1979, p. 5-7).

Da fala do ministro nota-se uma clara divisao hierdrquica entre as escalas
de instituigoes. O governo federal repassa recursos para a instituigao regional,
que repassa para os estados, que, por sua vez, repassam recursos federais para os

2. Os municipios como entes federados sdo uma inovacdo brasileira, pois a maioria das FederagGes é dividida apenas
em dois entes: governo central e governo local.

3. Promessa essa que nao se concretizou.
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municipios. Apds a CF/1988, a divisao hierdrquica se modifica, pois os recursos
dos fundos de participagao seguem diretamente para os entes federados (estados
e municipios) sem intermediagio.

A ata da Reunido n® 346, do Condel/Sudene, de 30 de junho de 1989 (Su-
dene, 1989a), mostra claramente a diferenca naqueles dez anos transcorridos. Em
primeiro lugar, apenas o governador do Rio Grande do Norte estava presente,
enquanto o restante dos participantes eram representantes dos estados, assim como
a maioria das institui¢des com assento no Condel enviou apenas representantes e
nio seus mandatdrios.

Em segundo lugar, sio debatidos problemas do Finor, no qual alguns projetos
aprovados ultrapassavam o limite de participagio do fundo, a época de 50%, ou
seja, 0 que antes era visto majoritariamente pelo lado positivo de instrumento do
desenvolvimento, comega a ser contestado. Na ata da Reunifo n® 351, do Condel/
Sudene, de 24 de novembro de 1989, o superintendente chega a defender que o
Nordeste nao ¢ “sumidouro” dos recursos do pais (Sudene, 1989b, p. 3).

E, em terceiro lugar, destaca-se o espaco cedido aos deputados para mostrar
seus esforgos nas comissoes parlamentares em apoio ao desenvolvimento regional, o
que revela uma mudanga politica nas institui¢des. Com o vicuo de poder deixado
pelo Executivo federal pela crise dos anos 1980 e pelas primeiras rodadas de neoli-
beralizagao, mas ainda com institui¢oes e recursos disponiveis, os grupos regionais
representados na figura dos parlamentares e reconfigurados pelas transformagdes
industriais das décadas anteriores voltaram a exercer influéncia nos organismos
regionais de forma mais efetiva, apoiando investimentos privados, jd que havia
poucos recursos disponiveis para investimentos pablicos. E a sua participagao nas
decisoes quanto aos recursos foi crescendo gradativamente.

No inicio dos anos 1990, a maior parte das institui¢oes regionais foram
extintas — ¢ o caso da Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste
(Sudeco), da Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido Sul (Sudesul) e do
Ministério do Interior. Além dessas, outras ficaram restritas a gerenciar os fundos
de investimento — Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) e
Sudene — direcionados para a iniciativa privada, ou seja, a sua participacio dentro
do Executivo diminuiu e a capacidade de coordenar outras institui¢des e recursos se
tornou cada vez mais escassa. Gerenciar no sentido de trimites burocrdticos, pois,
mesmo no auge das politicas de desenvolvimento regional, as decisoes estratégicas
sobre os fundos eram tomadas no 4mbito da Presidéncia da Republica, com auxilio
dos ministérios e secretarias.

Segundo Steinberger (1988, p. 124-125), nesse periodo, os programas pas-
saram a ser utilizados para suprir caréncias de toda ordem, nao se sabia ao certo se
as dreas atendidas eram de interesse prioritdrio. Ademais, as regides passaram a ser
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um somatério de agdes dos estados, as entidades regionais ficavam imprensadas
entre a Unido e os estados no novo arranjo federativo, e os instrumentos de finan-
ciamento passaram a ser a propria politica, o que entendemos ser uma caracteristica
até os dias atuais.

3 0 CREPUSCULO DOS FUNDOS DE INVESTIMENTO E A EMERGENCIA
DOS FUNDOS CONSTITUCIONAIS

Os fundos de investimento sofreram alteragées significativas. Nas normas antigas,
vérios investimentos foram realizados a fundo perdido, o que gerou escandalos de
recursos publicos gastos indevidamente, fazendo com que, ainda nos anos 1980,
eles comecassem a ser avaliados para medir seus resultados, sendo que o primeiro
trabalho dessa natureza foi realizado em 1985 pela Comissao de Avaliagio de
Incentivos Fiscais (Comif).

Segundo Bezerra (1990, p. 18), a inten¢do era aumentar a eficicia das aplica-
¢oes, efetuando uma avaliagio econdmica e financeira do Fundo de Investimento
da Amazé6nia (Finam), do Fundo de Investimentos Setoriais (Fiset), do Finor
e daqueles administrados pelo Grupo Executivo para a Recuperagio Econémica
do Estado do Espirito Santo (Geres). O Decreto n® 91.158/1985, da Presidéncia
da Republica, designou para esta tarefa os secretdrios gerais dos ministérios do
Interior, da Agricultura, da Industria e Comércio, da Secretdria de Planejamento
da Presidéncia da Republica (Seplan), entre outros, assessorados pelas superinten-
déncias, pelo Instituto de Planejamento (Iplan) e pelo Ipea.

A Comif tinha a envergadura de uma supercomissao e os resultados foram
apresentados logo no ano seguinte, 1986. Bezerra (1990, p. 23-24) aponta que a
comissdo concluiu que os incentivos eram eficazes como indutores de atividades
econdmicas — na criacio de empresas, na expansio do emprego, na atividade
produtiva e tributdria, com destaque para o setor industrial —, mas ainda insufi-
cientes para reverter as desigualdades regionais. Porém, muitas deficiéncias foram
detectadas, como a aprovagio de projetos que nio estavam de acordo com uma
estratégia de desenvolvimento regional, o acompanhamento precirio ou inexistente
da execucio, a inexisténcia de avaliagbes posteriores, as recorrentes interferéncias
politicas nas decisoes e a visdo por parte dos empresdrios e das agéncias de que se
tratava meramente de aplicacoes a fundo perdido.

Os resultados da Comif provocaram mudangas normativas ainda em 1986,*
contudo, o debate sobre a sistemdtica dos fundos se estendeu pelo resto dos anos
1980, como ressalta Lira (2005, p. 195). Nos anos 1990, os fundos chegaram a
ser suspensos por tempo indeterminado pela Lei n® 8.034/1990, mas, no ano

4. Decreto n293.607 e Decreto-lei n® 2.304, ambos de 21 de novembro de 1986.
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seguinte, foram reintroduzidos pela Lei n® 8.167/1991,° devido a pressoes das
bancadas regionais no Congresso Nacional, com uma série de mudangas gerenciais
e administrativas que visavam ao fortalecimento no mercado financeiro e “ao resgate

da credibilidade da Sudam” (Carvalho, 1996, p. 30).

Em 1997, em mais uma etapa da crise fiscal pela qual o Brasil passava na
primeira rodada de neoliberalizacdo — no caso, a crise da Asia —, ocorreu uma
mudanca mais severa ainda, agora estipulada pela Lei n® 9.532/1997. A partir
daquele ano, os incentivos fiscais, que alimentavam os fundos de investimento,
teriam suas aliquotas reduzidas gradativamente até 2013, quando chegariam a zero,
o que sinalizava, em outras palavras, que os incentivos fiscais e financeiros para o
desenvolvimento regional seriam extintos no longo prazo.

Um pouco mais atrds no tempo, o clima de incerteza, marcado pela fragilizaao
financeira e institucional das superintendéncias e dos fundos de investimento nos
anos 1980, influenciou as discussoes da nova Constituigao, que seria promulgada
em 1988.

Em 1987, chegou a ser proposto no Substitutivo I da Comissao de Siste-
matizagio que, no art. n°® 64 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias
(ADCT), fosse criado o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional — ideia
que voltaria vinte anos mais tarde com a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) —, recurso que seria partilhado entre vdrias regides de desen-
volvimento® e gerenciado por conselhos constituidos por estas, com receitas pro-
venientes de dedugoes do Imposto de Renda (IR) e outros tributos (Lima, Passos
e Nicola 2013, p. 462).

No mesmo documento foi proposto ainda que a Unido entregaria 46% do
produto da arrecadacio do IR e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
dos quais 2% seriam destinados para financiamentos de investimentos nas regioes
Norte e Nordeste, azravés dos governos estaduais, além de 21,5% para o FPE e 22,5%
para o FPM (Lima, Passos e Nicola, 2013, p. 284). Em ambas as proposi¢oes,
nao foram citadas a participacdo das institui¢oes regionais. No entanto, o texto
aprovado e promulgado pela CF/1988 foi a seguinte:

Art. 159. A Unido entregard:

I — do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, quarenta e sete por cento” na seguinte forma:

5. Segundo Lira (2005, p. 196), foram reintroduzidos o Finam, o Finor e o Fundo de Recuperacéo Econdmica do Estado
do Espirito Santo (Funres), mas ndo o Fiset.

6. Definidos pelo art. 61 da ADCT como aqueles estados e territdrios que apresentassem indicadores econdmicos e sociais
caracteristicos de situacdes de subdesenvolvimento, inferiores as médias nacionais (Lima, Passos e Nicola, 2013, p. 461).

7.Em 2014, esse percentual aumentou para 49%.
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a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participac¢io dos
Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacio dos
Municipios;

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo
das regices Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicoes financeiras
de cardter regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semidrido do Nordeste a metade dos recursos destinados a regiao, na
forma que a lei estabelecer. (Brasil, 1988, grifos nossos).

Portanto, na alinea “c” do art. 159 da CF/1988 foram criados os fundos
constitucionais de financiamento para as regiées Norte (FNO), Nordeste (FNE)
e Centro-Oeste (FCO) do Brasil, e trés importantes conclusdes podem ser tiradas,
conforme a seguir descrito.

1) Os bancos de desenvolvimento regional (BNB e Banco da Amazo6nia —
Basa),® antes bragos financeiros das superintendéncias para operacionali-
zagao dos fundos de investimento e dos recursos orcamentdrios federais,
ganham uma nova fungio ao assumir a gestao dos fundos constitucionais
e ndo os estados, como estava na primeira proposta.

2) As superintendéncias ganham sobrevida, uma vez que a nova fonte de
financiamento ficou vinculada aos planos regionais de desenvolvimento.

3) Os recursos para os estados e municipios se destinariam diretamente
para os entes federados, sem passar pela intermediagao das institui¢oes
regionais.

A Lei Complementar n® 7.827, de 27 de setembro de 1989 (Brasil, 1989),
regulamentou o artigo da Constituigio e direcionou o crédito para os setores produti-
vos, preferencialmente para mini e pequenos produtores, além de deixar os fundos
a salvo dos controles monetdrios conjunturais, jd que seu recurso era vinculado.

A reparti¢do dos 3% ficou em: 1,8% para o FNE, dos quais metade (0,9%)
deveria ser aplicado no semidrido nordestino; 0,6% para a regidao Norte; e 0,6%
para o Centro-Oeste. Lembramos que hd uma diferenca em relagio aos fundos
de investimento, pois a drea de atuagio dos fundos constitucionais ¢ menor que
a drea de atuagao da Sudam (Amazdnia Legal: todos os estados da regido norte
mais o Mato Grosso e a metade oeste do estado do Maranhio) e Sudene (todos os
estados do Nordeste mais a parte norte de Minas Gerais).

A lei estipulou caracteristicas que os fundos constitucionais deveriam apre-
sentar, as quais destacamos: 7) crédito subsidiado (prazos e caréncia, limites de

8. 0 Banco do Brasil (BB) ficou responsavel pela gestao do fundo constitucional no Centro-Oeste.
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financiamento, juros e outros encargos), conjugado com assisténcia técnica em
funcao das fragilidades dos empreendimentos; 77) tratamento preferencial a peque-
nos e miniprodutores rurais, pequenas ¢ microempresas, empresas que utilizam
matérias-primas e mao de obra locais, empresas que produzam alimentos bésicos
para consumo, bem como a projetos de irrigacdo pertencentes a estes, suas as-
sociacoes e cooperativas; 7ii) limitada responsabilidade de crédito a clientes ou
grupos econdémicos de forma a atender a um universo maior de beneficidrios; 7v)
apoio a novos centros, atividades e polos dinimicos que estimulem a redugao das
disparidades intrarregionais de renda; e v) proibicio de aplicacio de recursos a

fundo perdido (Brasil, 1989).

Para ressaltar ainda mais a mudanca das superintendéncias, a Lei Comple-
mentar n°7.827, de 27 de setembro de 1989, destacava no art. 7° que os recursos
sairiam diretamente para as instituigdes financeiras de cardter regional, sem passar
pelas superintendéncias, cabendo a elas administr-los através dos conselhos deli-
berativos, que aprovaria os programas de financiamento e avaliariam os resultados.
Ou seja, os recursos e a aprovagio dos projetos nao transitavam mais pelas superin-
tendéncias, como nos fundos de investimento, que ficariam sob responsabilidade,
dos bancos regionais e, posteriormente, também do Ministério da Integracio
Nacional (MIN), criado em 1999.

Nesse sentido, vale destacar também a inclusio de instrumentos financei-
ros para a regiao Centro-Oeste, algo que nao havia nas constitui¢oes anteriores.
Conforme assinalou Macedo (2014, p. 29), tal fato é o que melhor sintetizaria o
esforco de inser¢io comercial do pais no mercado internacional, demonstrando
como as modernas atividades comandadas por grandes empresas globais vinham
modificando o territério brasileiro, adaptando-o as suas necessidades de acumu-
lagdo, e promovendo a substitui¢ao de antigas atividades baseadas em subsisténcia
e economia natural por modernas produgées do agronegécio internacionalizado.

Sem duvida, os fundos constitucionais foram uma inovagao surgida das
discussoes da CF/1988, que modificou o financiamento das politicas de desenvol-
vimento regional a partir de entao.” Eles siao o exemplo mais singular da mudanga
de dire¢io que marcou a crise do modelo de politicas de desenvolvimento regional
focado nas superintendéncias e nos incentivos fiscais, inaugurado pela Sudene em
1959 e aperfeicoado/alterado pelos militares nos anos 1960 e 1970.

Por esse angulo, o instrumento se tornou maior que as politicas de desenvolvi-
mento regional. Tomemos por exemplo a PNDR, que deveria ter resguardado o
seu cardter estratégico e sua abrangéncia temporal de longo prazo, mas que foi
instituida por decreto presidencial em 2007. Tal fato demonstra o seu baixo szazus

9. Mendes e Monteiro Neto (2012, p. 47) afirmam que os fundos constitucionais atuam com ldgica diferenciada de
estimulo ao capital privado, o que os fez concorrer com os mecanismos anteriores, que se tornaram disfuncionais.
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normativo, uma vez que os decretos presidenciais, por sua natureza, representam
politicas de governo e nio politicas de Estado, que sao instituidas apés tramitacao
no Congresso Nacional e que, geralmente, dispoem de instrumentos financeiros
e maiores periodos para sua implementagio e execugio.

No caso da PNDR, seus principais programas e agoes foram inseridos no Plano
Plurianual (PPA) 2008-2011, sob responsabilidade do MIN. Havia a expectativa de
que um projeto de lei fosse enviado a0 Congresso Nacional ao final deste periodo,
a fim de que sua aprovacio pelas casas legislativas elevasse o seu szrus normativo
e propiciasse melhores condigées para sua consecugio. No entanto, a maioria dos
programas e das agoes concernentes 8 PNDR foram descontinuados com o final do
referido PPA (Silva, 2014), sendo que apenas em 2015 foi enviado ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei (PL) n® 375, que ainda se encontra em tramitagao.

A figura 5 clarifica a hierarquia juridica dos dispositivos normativos, além
de exibir alguns exemplos de normas recentes relativas 4 questio regional. A
pirimide 4 esquerda representa a importincia das normas, partindo da base (dis-
positivo constitucional, mais relevante) para o topo (decreto, menos vinculante);
e ao contrdrio da pirAmide invertida, que indica a estrutura organizacional das
politicas de desenvolvimento regional, na qual a PNDR e a Camara de Politica
de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional (CPDR), da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, existente no governo Lula, estdao na base, jé que sio
mais amplas e estratégicas, enquanto os instrumentos (FNO, FNE e FCO) estao
no topo, uma vez que correspondem a execugdo das politicas regionais. Portanto,
hd um descompasso entre o ordenamento juridico e organizacional do Estado ¢ a
politica publica. Ambas deveriam ser pirimides normais, com as faixas paralelas
em correspondéncia.

FIGURA 5
0 “desbalanceamento legal” da PNDR

Decreto PNDR e CPDR

Lei ordinaria incentivos fiscais, PRDA e PRDNE

Superintendéncia
Lei complementares eride

Dispositivo constitucional

Fonte: Brasil (2011, p. 88).
Obs.: Ride = regido integrada de desenvolvimento. PRDNE = Plano Regional de desenvolvimento do Nordeste. PRDA = Plano
regional de desenvolvimento da Amazonia.



A Reconfiguracdo do Estado e das Politicas de Desenvolvimento Regional 87

O modelo dos fundos de investimento, fragilizados pela crise, agora tem
companhia de um recurso de apoio a pequenos empresdrios rurais e urbanos,
que nao requer incentivo fiscal e muda o discurso sobre o puablico-alvo para o
desenvolvimento regional. O foco em produtores de menor porte, corroborado pela
Constitui¢ao Federal, traz consigo mudancas em relacio aos grandes investimentos
industriais e de infraestrutura apoiados pelo Estado como via privilegiada para
induzir o desenvolvimento, demonstrando uma tentativa de pulverizar o acesso
aos recursos dentro da légica do desenvolvimento regional.

Para efeitos de comparacio, os fundos constitucionais e os fundos de in-
vestimento coexistiram por doze anos, recebendo novos projetos e contratagoes,
tempo suficiente para medir sua capilaridade. Em 1995, o Finor contava com 640
projetos em implantagdo (na carteira), na maioria para o setor industrial (265), com
contrapartida de R$ 6,95 milhoes (Sudene, 1996, p. 14), ao passo que o FNE teve
67.882 contratagoes somente em 1995 (Brasil, 2009, p. 49), que representaram
R$ 636 milhoes em valores da época (BNB, 2001, p. 12). Em sintese, foram dez
veges mais recursos dispendidos pelo FNE, mas que atingiram cem vezes mais operagoes
em relacio ao Finor.

4 0 SUPOSTO FIM DO MODELO

Em meio as criticas acerca da eficiéncia das superintendéncias de desenvolvimento
regional, surgiu a discussdo sobre a necessidade de reestrutura-las. A primeira medida
foi a extingdo do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS),
em 1999, que teve suas a¢des em curso simplesmente interrompidas. A extingao
da autarquia teria sido revogada semanas depois por nio haver outro 6rgao capaz
de gerir seu patrimonio e suas agoes.

Note-se que o0 DNOCS jd havia sido extinto em 1990 no governo Collor
junto com a Sudeco, mas, diferentemente desta, foi reativado alguns meses depois,
assim como ocorreu em 1999. Em seguida, a Lei n® 10.204, de 22 de fevereiro de
2001, alterou as atribui¢des da autarquia e a sua drea de abrangéncia, conforme
exibe o mapa 19.

A Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sio Francisco (Codevasf)
também sofreu ameacas de extingdo nesse periodo. No entanto, a autarquia foi
mantida na estrutura administrativa, sendo que a Lei n® 9.954, de 6 de janeiro de
2000, alterou a razio social para Companhia de Desenvolvimento dos Vales do
Sdo Francisco e do Parnaiba, mantendo a sigla e ampliando a sua drea de atuacio,
como exibe o mapa 20.
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MAPA 19
Delimitacdo da area de atuacdo do DNOCS, desde 2001

Historia das Politicas Regionais no Brasil

| - Norte Estados Amazonas, Acre, Ronddnia, Roraima, Pard, Amapa e Tocantins
Maranhéo, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Il - Nordeste Estados ) .
Sergipe e Bahia
Il - Centro-Oeste Estados/DF Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal
IV - Sudeste Estados Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo
V- Sul Estados Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20174, p. 163).
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MAPA 20
Delimitacdo da area de atuacdo da Codevasf (2000)
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| - Norte Estados Amazonas, Acre, Rondonia, Roraima, Para, Amapa e Tocantins
Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Il - Nordeste Estados - .
Sergipe e Bahia
Il - Centro-Oeste Estados/DF Goids, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal
IV - Sudeste Estados Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo
V- Sul Estados Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20173, p. 164).
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Entretanto, o simbolo do ocaso do modelo das superintendéncias e dos fundos
de investimento foi a extingao das duas tltimas superintendéncias, Sudam e Sude-
ne, em 2001, e a proibi¢io, no mesmo ano, de novas operagoes para os fundos de
investimento, marcando o fim do modelo de politicas de desenvolvimento regional
e, a0 menos circunstancialmente, do padrao institucional e de financiamento que
perdurou por mais de quarenta anos no Brasil.

A Sudam e a Sudene foram substituidas, respectivamente, pela Agéncia de
Desenvolvimento da Amazdnia (ADA) e pela Agéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Adene). Estas iniciativas foram autorizadas pela Medida Proviséria n®
2.145, de 2 de maio de 2001, que também criou os Fundos de Desenvolvimento
da Amazonia (FDA) e de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) para ocupar o
lugar do Finam e do Finor.

Nesse processo de mudanca institucional, houve altera¢des na delimitagao
da drea de atuagio da Adene em relacdo a sua predecessora — foi incorporado todo
o Maranhio e a Bahia, além de uma parte maior do norte de Minas e parte do
Espirito Santo, como mostra o mapa 21 —, ao passo que a ADA manteve a mesma
drea em relacdo a sua antecessora, que, por conseguinte, tinha a mesma drea de
atuacio da Superintendéncia do Plano de Valorizagao Econémica da Amazoénia
(SPVEA): a Amazénia Legal (mapa 22). O que mudou ao longo dos anos foi a
divisao estadual, especialmente no que se refere a delimitagao ou ao stazus juridico
dos atuais estados: Mato Grosso, Tocantins, Acre, Rond6nia, Amap4 e Roraima,
porém a drea correspondente 2 Amazonia Legal continua a mesma.
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MAPA 21
Delimitacdo da area de atuacdo da Adene (2001)

N ADENE - 2001
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| - Norte Estados Amazonas, Acre, Rondonia, Roraima, Para, Amapa e Tocantins
Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Il - Nordeste Estados ) h
Sergipe e Bahia
IIl - Centro-Oeste Estados/DF Goids, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal
IV - Sudeste Estados Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo
V- Sul Estados Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20173, p. 165).
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MAPA 22
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Delimitacdo da area de atuacdo da Sudam, a partir de 1988, e da ADA, em 2001

SUDAM - 1988

400 800  1.200

I
km
| - Norte Estados Amazonas, Acre, Ronddnia, Roraima, Para, Amapa e Tocantins
Maranh&o, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Il - Nordeste Estados - )
Sergipe e Bahia
Il - Centro-Oeste Estados/DF Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal
IV - Sudeste Estados Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo
V- Sul Estados Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul

Fonte: Silva (20173, p. 122).

A decisao de extinguir a Sudam e a Sudene foi tomada apds vdrias criticas
quanto a corrupgao e a ineficiéncia dessas autarquias, e a interrupgao do Finam
e do Finor, para a implantagiao do FDA e do FNDE, ocorreu em meio a diversas
dentncias de fraudes no sistema de incentivos fiscais (Moreira, 2003).

A ADA e a Adene tinham por objetivo implementar politicas e viabilizar
instrumentos de desenvolvimento regional, entretanto, as competéncias atribuidas
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pela legislagio as extintas Sudam e Sudene e aos seus conselhos deliberativos foram
transferidas a Unido.

Ambas as autarquias possufam o mesmo desenho institucional e atribui¢des,
e a frustracio do modelo cldssico é demonstrada na relacio entre atribuigoes e
financiamento das agéncias. Elas tinham grandes fungées, conforme Silva (2017a,
p. 166), como propor e coordenar a implantagao do Plano de Desenvolvimento
Regional, realizar estudos, pesquisas e capacitagio de pessoal, que seriam financiados
por parcos recursos or¢amentdrios ou 2% das liberagdes dos novos fundos, que s6
foram regulamentados anos depois.

A partir dos esclarecimentos de Mazza (2011) e Queiroz e Santos (20006),
Silva (2014, p. 163) assinala que a ADA e a Adene correspondiam a autarquias
criadas com status de agéncias reguladoras, diferenciando-se das demais apenas
por possuirem dirigentes protegidos de exoneracio imotivada e com mandatos de
prazo determinado.

A criacdo de agéncias reguladoras no Brasil se relacionou diretamente com o
processo de privatizacoes e com a reforma do Estado pela denominada Reforma
Bresser. A origem das agéncias reguladoras estaria ligada ao paradigma neoliberal,
visto que tais instituigoes foram introduzidas no direito brasileiro para fiscalizar e
controlar a atuagao da iniciativa privada, que passou a exercer tarefas que antes eram
desempenhadas pelo préprio Estado. Tais entidades relacionar-se-iam a diminui¢ao
das caracteristicas burocriticas do Estado e a ampliacio de seu cardter negociador,
que marcaram a tentativa de superar o modelo de administragao burocrdtica pela
implementacio do modelo de administragao gerencial nos anos 1990.

Silva (2014, p. 163) assinala que a ADA e a Adene surgiram como érgaos de
execugio e nio de formulacio de politicas ligadas ao desenvolvimento regional.
Para Uderman (2008b, p. 116), tais agéncias nio possuiam prestigio nem recur-
sos financeiros necessdrios para viabilizar uma intervengio relevante, indicando
a perda de importincia e de influéncia das instituicoes e das politicas federais de
desenvolvimento regional.

Nesse sentido, a crise do Estado e o esvaziamento das politicas regionais
tradicionais nos anos 1990 culminaram na ascensio de outras politicas de cardter
territorial que traziam em si o discurso do desenvolvimento regional. Este foi o
caso dos Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento (ENIDS), criados para
orientar a alocacio de investimentos dos setores publico e privado no ambito dos

PPPs 1996-1999 e 2000-2003.

O foco dos ENIDS foram os investimentos em infraestrutura econdmica,
uma vez que um dos principais obstdculos para o desenvolvimento do Brasil seria
as deficiéncias relacionadas ao transporte de cargas (dai a busca por aprimoramen-
tos nas redes rodovidria, hidrovidria, ferrovidria e nos portos) e ao abastecimento
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de energia (destacando-se os investimentos em linhas elétricas e em gasodutos).
O objetivo principal seria incrementar as exportagoes e integrar de maneira mais
eficiente o Brasil ao comércio internacional (Ablas, 2003, p. 173).

MAPA 23
Cartograma dos ENIDS: PPA 1996-1999
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Fonte: Freitas (2012).
Elaboracdo dos autores.

Conforme podemos verificar no mapa 23, extensas porcoes do territdrio
nacional ndo foram incluidas nos ENIDS, sendo que estes receberiam a maior
parte dos investimentos do governo federal ao longo do PPA 1996-1999. Por
conseguinte, diversas criticas foram feitas ao recorte regional utilizado, tanto no
que se refere aos critérios de regionalizagao utilizados, a delimitagio das regides em
si, como no que se refere ao perfil das agoes que seriam realizadas, reascendendo os
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debates sobre a questao regional brasileira e sobre as politicas publicas relacionadas
ao desenvolvimento regional.

Uma das consequéncias foi a revisio da delimita¢do dos ENIDS para o PPA
2000-2003. Assim, os eixos passaram a incluir as dreas de influéncia que corres-
pondiam & polaridade da respectiva via de comunicagio (rodovia, ferrovia ou
hidrovia) que o compunha, segundo a hierarquia urbana e a funcionalidade das
cidades presentes nas proximidades dessas vias (Ablas, 2003, p. 177), conforme
exibe o mapa 24.

MAPA 24
Cartograma dos ENIDS: PPA 2000-2003
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Fonte: Théry e Mello (2009, p. 286).
Elaboracdo dos autores.






CAPITULO 7

0 ESTADO E AS POLITICAS REGIONAIS NO PERIODO RECENTE

1 INTRODUCAO

Conforme apontado anteriormente, a primeira rodada de neoliberaliza¢io teve
foco no ajuste fiscal e foi intensa no que diz respeito ao Estado, o que, segundo
Ocampo (2011, p. 15), provocou algumas reformas estruturais na América Latina,
como abertura comercial, liberalizagao financeira, processo de privatizagoes, e ini-
cialmente pulverizagao de poderes no Brasil, antes concentrados no nivel federal.!

Em meados dos anos 1990, o debate sobre a reforma do Estado se intensificou
no mundo, sendo criado no Brasil, inclusive, o Ministério da Administra¢io Federal
e Reforma do Estado (Mare), dando inicio a segunda rodada de neoliberalizagio.
Como disse o ministro a época, “nos anos 1990 se verificou a inviabilidade da pro-
posta conservadora do Estado minimo” (Bresser-Pereira, 1998, p. 49). De acordo
com Affonso (2003, p. 87), foi percebido que os ajustes liberais teriam “‘ido longe
demais’ comprometendo alguns fundamentos da economia de mercado, tais como
funcoes essenciais do Estado e sua base de apoio social e politico”.

No contexto do fim dos anos 1990 e inicio dos 2000, a corrente neoliberal
advogava que o Estado ainda era necessdrio para determinadas atividades, nao mais
de fornecimento de servigos publicos, pois era visto como ineficiente, devendo
transferir para a iniciativa privada muitas de suas responsabilidades, reduzindo o
seu papel de produtor direto através das empresas ptblicas, o que ia de encontro a
sua atuagao no periodo nacional-desenvolvimentista.> O seu novo papel na segunda
rodada, que autores como Brandio (2017) e Peck e Theodore (2015) chamam de
roll-out, seria de regulamentar e fiscalizar as atividades econdmicas prestadas pelo
setor privado no sentido de salvaguardar os interesses do pais. Pereira (2010, p.
403) argumenta que esse periodo partiu de um consenso de Washington ampliado,
que inseriu itens como governanca, combate a corrup¢io, metas de reducio da
pobreza, entre outras ao consenso original do fim dos anos 1980.

E desse periodo que ganham espago as agéncias reguladoras, a exemplo da Agén-
cia de Desenvolvimento da Amazdnia (ADA) e da Agéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Adene), e o setor publico nio estatal (organiza¢oes nao governamentais —
ONGs) para gerenciar atividades que antes eram de responsabilidade direta do

1. Tese defendida por Abrucio (1998) quando escreveu que os governadores viraram os “bardes da Federacdo” apos
as reformas constitucionais de 1988.

2. Prado (1981), na sua dissertacdo de mestrado, faz uma analise extensa de como as empresas publicas foram funda-
mentais para os investimentos do Estado brasileiro no periodo nacional-desenvolvimentista.
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Estado, além de 6rgaos de controle, como o Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
que existe desde o século XIX, e a Controladoria-Geral da Unido, criada em 2003.

Toda essa forma de organizacio administrativa do Estado teve o Banco Mundial
como grande incentivador. Segundo Bresser-Pereira (1998, p. 17), o banco tornou
prioritdrios os empréstimos para a reforma do Estado ao redor do mundo, o que
se refletiu na sua principal publica¢ao em 1997, a World Development Report, que,
entre outros temas, tratava o Estado como um agente catalisador e facilitador do
desenvolvimento econémico e social, em vez de garantidor.

A corrente teérica na economia que ganha folego com a segunda rodada de
neoliberalizagio e influencia essa nova versio do Estado, sem duvida, é o neoins-
titucionalismo — “neo” porque jd havia institucionalistas no fim do século XIX,
como Thorsten Veblen. Affonso (2003, p. 95) inclusive cita que o relatério do
Banco Mundial de 19973 teve essa influéncia teérica.

Os novos institucionalistas, inspirados fortemente na teoria de Douglass
North, que ganhou o Prémio Nobel de economia em 1993, baseiam-se no fato
de a economia ser cercada por incertezas que aumentam os custos das transagoes,
sendo necessdrias institui¢oes s6lidas que diminuam esses riscos (North, 1990).
Gala (2003, p. 98-100) sintetiza bem os escritos de North, nos quais a garantia do
direito de propriedade privada ¢ o cerne das relacoes econdmicas, e, para que sejam
transacionadas no mercado de forma sadia e com menos incertezas, sio necessarias
instituigoes — regras ou normas que regem a interagao entre os individuos — para
garantir (enforcement) que os contratos sejam cumpridos. Por isso sdo essenciais
instituigoes sélidas para preservar os mercados privados.

Conforme Gala (2003, p. 96), o Estado é central nessa teoria, pois cuida do
enforcement das regras formais, da sua manutengio e formagao. A forma como ele
lida com isso define a estrutura da propriedade e condiciona o desempenho das
economias. Desse modo, pode-se perceber que no neoinstitucionalismo o Estado
importa — diferentemente dos anos 1980, quando foi execrado pela primeira ro-
dada de neoliberaliza¢io —, mas ele é complementar aos mercados, para garantir
o direito de propriedade e reduzir o custo das transagoes. O Estado, portanto,
na sua funcio juridica, influencia significativamente a economia nessa segunda
rodada de neoliberalizacio.

Essa matriz tedrica também influenciou o federalismo, enquanto forma de
organiza¢do do Estado, pois Affonso (2003, p. 172) lembra o alerta do Banco Mun-
dial no seu relatério de 1997, no qual os governos centrais deveriam propor regras
que tornassem os governos subnacionais accountables, ou seja, com capacidade de
prestar contas de forma transparente a qualquer momento. Nesse ponto, fica claraa

3. Ver The World Bank (1997).
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opinio do banco, que tem bastante influéncia na formulacio de politicas dos estados
nacionais, de que o Estado é composto por uma mirfade de institui¢oes, que devem
ser reguladas por um governo central com capacidade gerencial e de governanga.

A pulverizagio de poderes entre os agentes e as institui¢des tornou o processo
de decisao mais complexo. A governanca, que, de acordo com o Banco Mundial
(The World Bank, 1992, p. 58), seria a capacidade de formular, planejar, progra-
mar e cumprir as politicas, teria se tornado essencial para o funcionamento do
Estado. Assim, a fun¢io de coordenador de investimentos que marcou o periodo
keynesiano agora se contrapde a uma de regulador de instituigées, isto é, o foco
que recafa sobre o Executivo, planejamento e investimentos, agora recai também
sobre o Judicidrio enquanto fun¢io do Estado na economia.

Portanto, o Estado comegou a focar mais sua atuagio na governanca e nas
politicas publicas,* cada vez mais sujeitas ao controle, monitoramento e avaliacio,
seja por parte da sociedade, seja por parte do Estado, mediante 6rgaos de contro-
le. Elas tendem a nio ser mais desenhadas e executadas de forma centralizada, e,
dada a pulveriza¢io de poder dentro e fora do Estado, o federalismo importa. Os
governos estaduais e municipais, segundo o modelo, participam de forma ativa,
autdbnoma e cooperativa, ¢ as decisdes sio compartilhadas em sistemas de gover-
nanga democrdticos.

A agdo do Estado se confronta com um ambiente que deve ser pensado de
maneira transversal: verticalmente nos governos (entre Unido, estados e munici-
pios); horizontalmente nos poderes do Estado (Executivo, Legislativo, Judicidrio
e entre os érgaos que compdoem cada uma dessas esferas de poder); e em toda a
paraestatalidade que se encontra ao redor (movimentos sociais, ONGs, sindicatos
e empresas privadas).

O préprio conceito de politica regional vai se modificando. O modelo padrio
de apoio ao capital privado — que, ao se desenvolver, traria consigo o aprimora-
mento das dimensdes sociais — encontra criticas quanto a sua eficicia de dirimir
as desigualdades regionais. A inddstria, sempre vista como paradigma principal
do processo de desenvolvimento, depara-se na atualidade com uma perspectiva de
desenvolvimento também pautado em outras atividades econdmicas e dimensoes
do desenvolvimento. O apoio estatal ao crescimento da produgio é necessdrio,
mas nio suficiente para criar melhoria na qualidade de vida das pessoas nas di-
ferentes regioes.

4. A politica pUblica pode ser interpretada como um conjunto de acées dos governos que irdo produzir efeitos especificos
(Lynn, 1980 apud Souza, 2006, p. 24), mas nem toda acéo do Estado compreende uma politica pablica. Rua (1997, p.
4) coloca que ela depende de deciséo politica, mas néo so6 dela, também depende de decretos, leis, resolugdes etc. Ao
passo que Marques Neto e Queiroz (2006, p. 67) assinalam que a fase do planejamento mostra a visdo de mundo dos
atores politicos envolvidos e, a medida que vao sendo executadas, as politicas publicas perdem certa originalidade.
Logo, elas ndo s&o apenas decisdes, visto que os estagios de implementacdo/execucdo influenciam nos resultados.
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A nosso ver, o Estado deve agir direta e concomitantemente sobre aspectos
sociais (saneamento, satide, educagao bdsica etc.), ambientais (preservacio do meio
ambiente e redugio da poluigao) e politicos (democratizacio das instituigdes, coo-
peragao governamental, redistribuicio de recursos e capacitacio da administracao
publica), uma vez que essas sao varidveis importantes para o desenvolvimento social
e econdmico, na medida em que influenciam significativamente na reprodugao
social, na qualidade de vida da populacio, no uso racional dos recursos naturais
do planeta e na conformagao de uma sociedade mais justa e igualitdria, entre
OuLtros aspectos.

Mesmo no que tange a economia, o emprego deixa de ser a Gnica varidvel
social do desenvolvimento citado no discurso econdmico. O acesso ao crédito, a
pavimentagio de ruas e rodovias e a seguranca juridica, servi¢os comumente identi-
ficados como meios para o crescimento produtivo, também podem ser vistos como
fins para garantia de direitos. Asfaltar vias pode levar dignidade, ser um caminho
para o acesso ao saneamento bdsico e nio apenas uma conexio entre produtor e
consumidor. Conceder microcrédito pode levar a redugio da pobreza extrema e a
melhoria de indicadores sociais, mesmo que isso nio signifique crescimento do pro-
duto interno bruto (PIB), um indicador de riqueza. E seguranga juridica resguarda
o direito ndo somente da propriedade privada para o livre comércio, mas também
para reequilibrar relacoes desiguais territoriais ou de poder. Da mesma maneira, o
acesso a servigos publicos bdsicos passa a contar com a questao da qualidade de tais
servicos e como melhorar a distribuicao de poder e de riquezas entre os diferentes
grupos sociais, o que interfere nos niveis de igualdade socioecondmica.

O Estado comecga a ser visto de forma mais ampla nas suas a¢oes para o desen-
volvimento socioecondmico. Ele é um ofertante de servicos publicos, é um regulador
da iniciativa privada e, no aspecto federativo, regula e coopera com as acoes de
estados e municipios. Esse modo de agir se acumula de maneira mais branda com
o papel de grande produtor de outrora, no entanto suas competéncias continuam
essenciais para a melhoria de qualidade de vida dos habitantes de uma regio.

2 A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (PNDR)

Nesse contexto, em 2003, o Partido dos Trabalhadores (PT) assume o governo
federal com inten¢des de retomar o protagonismo do Estado em alguns setores,
que haviam ficado em segundo plano diante da busca por estabiliza¢io macro-
econdmica. Para alguns autores, foi o inicio de uma fase neodesenvolvimentista
(Bresser-Pereira, 2016), enquanto para outros foi o inicio da segunda rodada de
neoliberalizagio (Brandao, 2017).

Nesse periodo foram criadas virias politicas ptblicas para o enfrentamento dos
problemas brasileiros, desde o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) até a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, que, a nosso ver, buscaram reafirmar o
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protagonismo do Estado no capitalismo brasileiro. Na perspectiva regional, o Decreto
n® 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, instituiu a Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Regional (PNDR), com o objetivo de reduzir as desigualdades socioespaciais
que historicamente tém marcado a configuragio do territério brasileiro.

A PNDR admitiu que vdrios aspectos deveriam ser enfrentados pela politica,
sendo a renda uma condigio necessdria, mas nio suficiente para o desenvolvimento —
dai a intengao de promover a articulacio das politicas setoriais com vistas a supe-
rar as desigualdades na dimensao regional. Conforme argumenta Silva (2014, p.
382-383), com a emergéncia da PNDR, o planejamento regional recente retomou
alguns aspectos dos anos 1960 e 1970, mas também ressignificou outros, além de
incorporar novos elementos.

Entre os aspectos que marcaram o planejamento regional no periodo anterior,
alguns problemas e conceitos persistiram, entre eles: a retomada de paradigmas,
como o do agronegécio e o da polarizacio econdmica; o resgate das superinten-
déncias, dos recortes macrorregionais e dos incentivos fiscais como o tripé do
modelo de planejamento regional; o fracasso da cooperagao intergovernamental
e, consequentemente, o predominio das politicas fragmentadas e setorizadas; a
separacdo entre elaboracio e implementacio/execugio de politicas publicas; e a
falta de controle do processo por parte do Estado.

Quanto a ressignificagio, Silva (2014) argumenta que houve mudancas de
paradigmas norteadores, como a complexificacio da nogao de desenvolvimento,
que, além da esfera econdmica, passou a abranger as esferas social, ambiental e a
escala local; o arrefecimento da administracio gerencialista, além da emergéncia
do neodesenvolvimentismo, todos associados ao papel do Estado e das politicas
publicas; o predominio do modelo zop-down (politicas elaboradas no topo da
hierarquia administrativa do Poder Executivo federal), embora se tenha buscado
a conjungao com o modelo bottom-up (politicas elaboradas pelos governos locais);
a complexificacdo das teorias centro-periferia em face do novo contexto da glo-
balizacdo; e a nova conotagdo da urbanizagio, agora transmutada no fato urbano.

No que se refere a inovagio, Silva (2014) destaca alguns aspectos adicionados
a0 panorama das politicas regionais, decorrentes, sobretudo, da emergéncia dos
paradigmas da globalizacio, do meio ambiente, do planejamento participativo, do
turismo e do desenvolvimento local, além da abordagem multiescalar. No entanto,
a autora adverte que tais inovagdes nio se concretizaram plenamente.

Consideramos que o principal aspecto abordado por Silva (2014) diz respeito
a complexificacio da nocio de desenvolvimento, fato que a nosso ver se relaciona
com os novos atributos que passaram a compor o planejamento regional. O foco
mudou para uma natureza multidimensional, ou seja, para a concepgao de que
vérias dimensoes afetam a qualidade de vida e diferenciam as regides, em uma
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abordagem que inclui tanto os fatores ligados a inclusio social e 4 sustentabilidade
ambiental como aqueles associados 4 competitividade e a produtividade econdmica.®

Assim, a0 menos no plano do discurso, a PNDR buscou superar a restri¢io
dos modelos macrorregionais para Amazonia, Nordeste e Centro-Oeste, anunciando
o imperativo de se adotarem agbes em multiplas dimensées e uma regionalizacio
em diversas escalas geogréficas. A compreensio do territério seria vital, uma vez
que o mero reconhecimento de problemas que perpassavam vérios estados nio
diz respeito, necessariamente, a questao regional. Micro, meso e macrorregioes
onde houvesse desigualdade seriam alvos da politica de desenvolvimento regional.
Ademais, a PNDR teria como parAmetro a tipologia regional criada no 4mbito
microrregional para auxiliar no diagnéstico e na proposicio de agoes a serem ado-
tadas pelas politicas regionais e setoriais, conforme destaca o mapa 25.

MAPA 25
Tipologia da PNDR (2007)

Legenda
I:I Limite Interestadual
Tipologia PNDR

[ ] ALTARENDA
B 5204 RENDA

T | DINAMICA

[ ESTAGNADA

Fonte: Brasil (2012).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

5. Note-se que outras interpretacdes sobre o desenvolvimento passaram a se destacar no panorama internacional, como
as discussoes de Sen (1999, p. 56-59) sobre o0 acesso a oportunidades em consonancia com o desenvolvimento, sendo
este compreendido como liberdade. Assim, além de capacidade econdmica, as pessoas precisariam de outras capacidades
elementares, como saber ler e evitar a fome extrema, para impedir a privacao de direitos basicos de todo ser humano. Na
visdo desse autor, os individuos precisariam de “intitulamentos” (direito de acesso aos bens), como liberdades politicas,
facilidades econdmicas e oportunidades sociais, transversalmente dependentes, para alcancar o desenvolvimento.
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O mapa 25 mostra que, além de manter a macrorregionalizagao oficial e
de elaborar a tipologia regional com base nas microrregides estabelecidas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a PNDR adotou como
recortes prioritarios:

a faixa de fronteira, que possui largura de 150 km e j4 havia sido indi-
cada pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) como espago a ser
considerado pelas politicas de desenvolvimento regional;

o semidrido, segundo a delimitagdo elaborada pelo Ministério da Inte-

gragao Nacional (MI) em 2005;

as regioes integradas de desenvolvimento (Rides) no Entorno de Brasilia,
de Teresina e de Petrolina e Juazeiro, criadas entre 1998 € 2001; e

as mesorregioes diferenciadas, criadas no 4mbito do MI no inicio dos
anos 2000.

Ademais, a PNDR dialogaria com outros recortes regionais utilizados por
6rgaos da administracio publica em Ambito federal, especialmente:

os territorios rurais, criados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), em 2003, com o objetivo de fortalecer a agricultura familiar em
dreas rurais com estagnagio econdmica e problemas sociais e ambientais; e

os territérios da cidadania, criados em 2008 e vinculados a0 MDA, os
quais visam promover o desenvolvimento econdémico e universalizar
programas bésicos de cidadania por meio de uma estratégia de desenvol-
vimento territorial sustentdvel (Silva, 2014, p. 183-184).

No entanto, ¢ importante ressaltar que tanto as microrregioes da tipologia
da PNDR (com excegao daquelas classificadas como alta renda, que nio seriam
objeto da politica) como os demais recortes pré-existentes adotados como referéncia

seriam apenas elegiveis, ou seja, eles poderiam ser incluidos nas politicas pablicas
formuladas no Ambito da PNDR, sem que houvesse a sua inclusao automadtica,

destaca Silva (2014, p. 186).
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MAPA 26
Espacos prioritarios da PNDR (2007)
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Fonte: Brasil (2012).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A mudanga para uma base territorial da PNDR teve forte inspiragio da
politica de coesiao da Unido Europeia, que visa convergir regides “atrasadas” ou
estagnadas para o mesmo patamar de desenvolvimento das mais avangadas. Nela,
foram criadas politicas de fomento em dreas menos dinAmicas ou submetidas a
processos de reestruturacio econdmica, as Unidades Territoriais para Fins Estatisticos
(NUTS, sigla em inglés), para balizar os gastos dos dois principais instrumentos:
o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (Feder), direcionado para a ini-
ciativa privada, e o fundo de coesdo, destinado aos estados-membros mais pobres

(Coelho, 2014, p. 64).

Os principios e as prioridades da politica sao decididos a cada sete anos pelo
conselho e pelo parlamento europeu da Uniao Europeia com base na proposta de
uma comissao, formada por vérias escalas (representantes de municipios, provincias
e ministérios). Cada um tem autonomia de implementar os projetos aprovados,
que sao monitorados e avaliados pela comissao. O sistema, em teoria, é motivado
pela cooperagao e por um articulado sistema de governanga.

Galvao (2004, p. 186) destacou a importincia que a politica deu a inovagio
e a distribui¢o mais pragmatica de recursos, uma vez que as regioes “retardatdrias”
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nao se beneficiaram tanto de recursos de politica cientifica e tecnoldgica, por lhes
faltar maior capacidade de absor¢do, preferindo recursos para a constitui¢ao de
meios fisicos e humanos.

No Brasil, a responsabilidade pela PNDR dentro do governo federal ficou com
o MI, criado em 1999, e com a Superintendéncia do Desenvolvimento da Ama-
zOnia (Sudam), a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) —
recriadas em 2007 — e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste
(Sudeco), recriada em 2009. Essas institui¢oes ficaram encarregadas pela gestao
e articulagdo com politicas publicas existentes, seja da Unido, de estados ou de
municipios, visando convergir as agoes estatais. A politica teria trés instrumentos
principais para o seu financiamento: os fundos constitucionais, os fundos de de-
senvolvimento regional e os incentivos fiscais; e um a ser criado: o Fundo Nacional

de Desenvolvimento Regional (FNDR).

Ademais, foram elaborados planos de desenvolvimento nio somente para
as macrorregioes da Amazodnia e do Nordeste, mas também para as mesorregioes
diferenciadas, para a faixa de fronteira e para o semidrido. Destacaram-se o Plano
Amazdnia Sustentdvel (PAS), elaborado pelo MI e pelo Ministério do Meio Am-
biente (MMA), assim como o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentdvel

do Semidrido (PDSA).

As superintendéncias ficaram encarregadas — pelas leis complementares que
as recriaram — de, a cada quatro anos, junto com o processo de elaboracio do
Plano Plurianual (PPA) dos entes federativos, formular os planos regionais de
desenvolvimento para as macrorregioes de sua competéncia: o Plano Regional de
Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE) e o Plano Regional de Desenvolvimento
da Amazoénia (PRDA).

3 BALANGO DAS POLITICAS REGIONAIS (2007-2018)

Pouco mais de dez anos apds o decreto que instituiu a PNDR, a maior parte da
literatura destaca que a politica falhou em seus objetivos, visto que:

* nao houve sua consolidac¢do por meio de um marco normativo com
maiores vinculos juridicos, como uma lei;

*  ndo se constituiu em uma politica nacional, dada a incipiente governanga
constituida em um ambiente de competi¢do, baixa coordenagio e nio
cooperagao entre entes federados e ministérios; e

* a questdo regional nio entrou na agenda de prioridades do governo
federal, e os planos regionais de desenvolvimento, que deveriam guiar o
processo, nao foram instituidos, uma vez que os documentos elaborados
nao percorreram os caminhos determinados pelas leis complementares,
ou seja, nao passaram para tramitagio no Congresso Nacional.
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Porém, ¢ preciso analisar as peculiaridades nacionais. Desde os anos 1980, as
superintendéncias de desenvolvimento regional tém sido controladas pelo Poder
Legislativo. Os parlamentares tém nas superintendéncias importante forma de
aplicacio de suas emendas e o poder de decisao mais préximo estd no Legislativo
e nio no Executivo, mesmo apds as recriagoes da Sudam e da Sudene em 2007 e
da Sudeco em 2009. O gréfico 1 mostra essa afirmagio com base no orgamento
da Sudam, no qual 80% dos recursos sao oriundos de emendas parlamentares.

GRAFICO 1
Orcamento Sudam 2018: previsdo para recursos por programa
(Em R$ mil)

1%

M Emendas parlamentares M Gestdo e manutencéo B Tematico - finalistico
Fonte: Sudam (2018, p. 10).

Nesse processo, cada institui¢io encontrou um lugar no Estado. O MI ficou
responsdvel pela transposi¢io do rio Sao Francisco, grande obra dos governos de
Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff para minimiza¢ao dos problemas das
secas nordestinas, além de ser encarregado de agoes nas dreas de defesa civil de-
correntes de desastres naturais. Do mesmo modo, outras instituigdes regionais do
Nordeste, como o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS)
e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba
(Codevasf), vinculados a0 ministério, mantém-se direcionadas para o problema
das secas e nota-se que a seca continua como um imbréglio da regiao Nordeste.



0 Estado e as Politicas Regionais no Periodo Recente | 107

O grifico 2 expde o nimero de funciondrios das institui¢des, destacando a
relevincia das secas em comparagdo ao problema do desenvolvimento regional mais
amplo — uma vez que a Codevasf tem 1.749 servidores, o DNOCS conta com 1.354
e a soma da Sudam, da Sudene, da Sudeco e do MI chega a 1.178. Isso sem contar os
6.941 funcionarios do Banco do Nordeste (BNB)® e 0s 2.981 do Banco da Amazo6nia.’

GRAFICO 2
Servidores em exercicio em 21 de marco de 2018
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Fonte: Brasil (2018b).
Elaboracdo dos autores.

O modelo cléssico de politica de desenvolvimento regional ainda perdura nas
institui¢oes regionais, com isso outras institui¢des do Estado passam a concorrer
com o MI para formula¢o, financiamento e implementagdo de novas politicas de
cunho regional. Como exemplo, temos o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), que, desde meados dos anos 2000, tem atuado
segundo critérios préprios em sua linha de financiamento denominada “desen-
volvimento regional e territorial”.® O pano de fundo é a mudanca na concepg¢io
do que ¢ o desenvolvimento regional. Assim, as instituigoes que se mantém nos
moldes cldssicos gradativamente estdo perdendo espaco.

6. Informacdes de 28 de fevereiro de 2018 disponibilizadas no site do BNB. Disponivel em: <https://bit.ly/2ymukQL>.
7. Informacdes de fevereiro de 2018 disponibilizadas no site do Banco da Amazénia. Disponivel em: <http://bit.
ly/2HHBOdi>.

8. A visdo do BNDES esté exposta na coletanea Um olhar territorial para o desenvolvimento, das regides Sul, Sudeste,
Centro-Oeste, Amazonia e Nordeste, disponivel no repositério institucional do banco: <https://bit.ly/2zhX39K>.
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No que se refere ao financiamento da politica de desenvolvimento regional,
o FNDR, que seria similar aos fundos de coesao da Uniao Europeia, nao chegou a
ser aprovado. O Fundo de Investimentos da Amazonia (Finam) e o Fundo de In-
vestimentos do Nordeste (Finor), que deixaram de receber novos projetos em 2001,
deram origem a dois incentivos, um fiscal e outro financeiro, e esse desdobramento
foi utilizado para o financiamento da PNDR. Foram criados os fundos de desenvol-
vimento regional e os incentivos fiscais, ambos direcionados para a iniciativa privada.
O primeiro foi estabelecido para financiar, a juros subsidiados, grandes investimentos
em infraestrutura e obras com “grande poder germinativo”, como dispoe o decreto que
regulamenta os fundos;’ e o segundo, para desonerar 75% de aliquota de imposto de
renda para pessoa juridica em investimentos prioritdrios determinados pelos decretos

n% 4.212 (Amazdnia) e 4.213 (Nordeste), ambos de 2002.

Os fundos constitucionais sao os instrumentos mais robustos entre os recursos
destinados a politica regional explicita e em 2018 contaram com R$ 12,1 bilhées
principalmente para o financiamento de atividades rurais de micro, pequeno e
médio porte. Juntos, os instrumentos explicitos somaram R$ 18,8 bilhoes no or¢a-
mento de 2018, uma quantia inferior aos outros anos visto a retra¢do or¢amentdria
causada pela instabilidade econémica brasileira nos tltimos anos. Em 2013, esse
valor chegou a R$ 22,5 bilhées, em valores daquele ano.

GRAFICO 3
Instrumentos explicitos em 2018
(Em R$ milhoes)

FDCO |60
FDA
FDNE

IF Sudam
FCO

FNO

IF Sudene
FNE

TOTAL

\ \ \ \ \
- 5.000 10.000 15.000 20.000

Fonte: Brasil (2018a) e RFB (2018).
Elaboracdo dos autores.

9. Decreto n? 10.053/2019 (FDA); Decreto n2 7.838/2012 (FDNE); e Decreto n® 10.052/2019 (FDCO).
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Assim como as institui¢oes, os instrumentos da politica de desenvolvimento
regional também encontraram seu lugar dentro do financiamento do Estado e das
politicas publicas. Os fundos de desenvolvimento regional foram complementares
ao financiamento do Plano de Aceleragao do Crescimento (PAC) para projetos de
energia na Amazonia e para projetos industriais e de infraestrutura no Nordeste.
Os incentivos fiscais sofreram influéncia do PAC, mas também dos resquicios das
politicas de desenvolvimento regional do passado, pois o grande demandante de
incentivos concedidos pela Sudam historicamente tem sido as empresas da Zona
Franca de Manaus e as industrias incentivadas pela antiga Sudene.

Os fundos constitucionais encontraram o seu lugar no financiamento do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) ligado aos
empreendimentos rurais e aos ministérios envolvidos com a questio rural, como
o MDA, que atuou de 2003 até 2016. Esse também ¢é um resquicio do II PND
nos anos 1970, que mudou o foco da industria para a produtividade rural, crian-
do intimeros assentamentos no Norte e no Nordeste e que hoje sio os principais
demandantes dos fundos constitucionais, apesar de ainda ser grande o nimero de
empréstimos concedidos para o setor industrial.

Os instrumentos da PNDR sio constituidos de marcas importantes do passado
que tornam complexa a adequagdo a uma nova fase da politica de desenvolvimento
regional. As sombras do passado sao intensas e os fundos de desenvolvimento re-
gional e os incentivos fiscais tém objetivos similares aos fundos de investimento, ou
seja, so pautados na ideia de promover o desenvolvimento por meio do aumento
da renda e da consecugio de grandes obras. Por sua vez, os fundos constitucionais
estdo ligados aos anos 1990, na ideia de competitividade, criagao de Arranjos
Produtivos Locais (APLs) e apoio aos micro e pequenos empreendedores, geridos
por bancos regionais, que tiveram sua atuagio como banco de desenvolvimento
reconfiguradas pelo Acordo de Basileia I em 2004, que parametrizou normas de
risco de crédito para bancos ao redor do mundo, nao importando sua natureza.
Com isso, os bancos regionais se aproximaram cada vez mais de processos opera-
cionais e do formato dos bancos comerciais.

Portugal (2017), ao fazer um levantamento das avaliagdes dos instrumentos,
aponta que os fundos constitucionais: i) tiveram efeitos positivos sobre o emprego e
a massa salarial nas regioes; ) possuem efeito mais local; e 777) impactam impostos
e o valor adicionado, mas nao tém grande repercussao sobre indicadores ambien-
tais e sociais. Por sua vez, os incentivos fiscais ajudaram a sustentar empregos no
Amazonas e os fundos de desenvolvimento regional apresentam baixissima taxa
de aplicacio.

Diretamente em relagio as tipologias da PNDR, Resende, Silva e Silva Filho
(2018) encontraram impacto positivo dos fundos constitucionais no PIB per capita
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municipal nas trés regioes. No Nordeste, houve impactos positivos nas microrre-
gioes de baixa renda e dinimicas; no Norte, nas dinimicas e de alta renda; e no
Centro-Oeste, apenas na alta renda.

Todos os instrumentos explicitos da PNDR sao voltados para a iniciativa pri-
vada; e as instituigoes regionais, que antes eram palco de decisoes de investimentos
para os estados, jd nao o sdo. A CF/1988 retirou do nivel regional a caracteristica
de “ministério das regi6es”, em que a maioria dos investimentos federais deveria ser
chancelada pelas superintendéncias. O Fundo de Participacio dos Estados (FPE)
e o Fundo de Participagiao dos Municipios (FPM) sao exemplos disso, pois eram
liberados primeiro para as superintendéncias, que faziam a repartigao do recurso.
Com a Constituicao, os recursos vio direto do Tesouro Nacional para estados e
municipios, que sdo entes federados.

O governo federal deu prioridade para outras fontes de financiamento para
a iniciativa privada, como os gastos do BNDES, deixando os instrumentos da
PNDR com uma pequena participacio, diferente do que ocorrera no passado com
os fundos de investimentos. A multiplicidade de politicas pablicas desenvolvidas
pelo governo federal, principalmente a partir de 2007, deixou um cardter residual
para a PNDR. A principal politica do periodo, o PAC, mais parecido com o II
PND - que marcou o auge do planejamento econémico nacional —, nao levou em
conta o planejamento realizado pela referida politica de desenvolvimento regional.

O governo federal capitalizou o BNDES, a partir de 2008, para atuar como
instrumento de crédito no enfrentamento da crise econémica internacional que
se avizinhava, dando capacidade para financiar setores nas regides brasileiras, es-
pecialmente a agropecudria e obras de infraestrutura, como hidrelétricas, rodovias
e ferrovias, mesmo que a um custo ambiental e social elevado, como apontou

Romeiro (2017).

Programas temdticos sem a perspectiva regional, como o Bolsa Familia, o
Minha Casa Minha Vida, realizados pelos ministérios setoriais, em alguns casos
com participagio de estados e municipios, atingiram indiretamente dimensoes
do desenvolvimento e territdrios alvos da PNDR, sem atentar as diretrizes desta
politica (Aratjo, 2013).

Ser o paradigma para o desenvolvimento nacional necessitava mais do que
um bom desenho institucional e discussoes abertas, necessitava de poder entre as
politicas publicas, ao contrdrio da ideia de governanca neutra e articuladora.

Nesse contexto, as duas primeiras décadas do século XXI marcaram o forta-
lecimento dos 6rgaos de controle dentro do Estado, que realizam fiscalizagoes e
avaliagoes periddicas sobre as politicas pablicas com amplo acesso a informagoes e



O Estado e as Politicas Regionais no Periodo Recente ‘ 111

visdo geral sobre elas. A nosso ver, 0 TCU é um exemplo de organismo que detém
maior capacidade de andlise do Estado através do acesso a informagio para emissao
de acérdaos, que visam recomendar punigées ou diregoes ao Executivo federal,
caso descumpram suas metas ou até mesmo a legislagao. No auge do periodo de
planejamento nos anos 1970, o Poder Executivo detinha boa parte das informacoes
para planejamento e acompanhamento de suas acoes, porém defasadas pela tecno-
logia da época. Hoje, as institui¢oes de controle tém maior acesso a informacio,
mas suas atuagdes podem causar certo desarranjo entre as funcoes de cada poder
dentro do Estado.

Desde 2009, 0 TCU escolheu a temdtica regional para fiscalizagoes sistemdticas
da atuagio do governo federal, entre eles o financiamento de politicas pablicas
como a regional. Destacam-se os acérdaos n* 2.919/2009, que sinalizou problemas
e recomendou reavaliagio da PNDR, realizada em 2012 pelo MI; 1.204/2012, que
avaliou temas transversais, como politica econdmica, infraestrutura, PAC, Copa
do Mundo de 2014, desenvolvimento regional, e ciéncia, tecnologia e inovagio,
expondo suas fragilidades e avangos; e 1.655/2017, que fez um estudo detalhado
de todas as fontes de financiamento para o desenvolvimento regional que envolve
o governo federal e nao s6 as instituigoes envolvidas com a PNDR.

Assim, a capacidade de atuagio possibilitada pelo livre acesso as instituicoes
governamentais deixa os érgaos controladores em posi¢ao privilegiada para pensar
o desenvolvimento brasileiro, seja a partir das regides ou nao.

O Estado seguiu caminhos que deixaram a PNDR como politica publica mar-
ginalizada, porém, se visto de forma integral, as a¢des governamentais contribuiram
para a melhoria de vida nas regides brasileiras, enfrentando multiplas dimensoes do
problema. A industrializa¢do nio pdde mais ser o foco do Estado, dado o ambiente
de desindustrializagao que as rodadas de neoliberalizagao iniciaram quase quatro
décadas atréds e devido & concorréncia com a China, a maior economia emergente
das dltimas décadas ofertante de boa parte da produgao mundial.

O impeachment ocorrido no Brasil em 2016 trouxe ideias similares as dos anos
1990 no que tange a atuagio do Estado sobre os problemas regionais: a tendéncia
ao incentivo de projetos de logistica e parcerias com a iniciativa privada. Porém
ainda nao ¢ claro o posicionamento como tal, pois o ajuste macroeconémico e
a instabilidade atual deixam para segundo plano as a¢des de Estado relativas ao
desenvolvimento regional.

No momento, o pais passa por uma séria instabilidade politica e econémica,
o que Pinto ez al. (2017) chamaram de uma guerra de todos contra todos, trazendo
inimeras mudangas institucionais para as politicas publicas, em geral, e para a poli-
tica regional, em particular. Entre elas, a discussdo sobre a consolidacao da PNDR,
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o papel das superintendéncias no contexto do governo federal e a instituigao de
uma nova tipologia regional, sacramentada pela Portaria do MI n® 34/2018, que
adotou a proposta apresentada na Nota Técnica n® 52/2017.

QUADRO 1
Tipologia sub-regional: situacées tipicas identificadas
Rendimento/habitante
Tipologia sub-regional Alto
Alto Médio Baixo
Alta Alta renda e alto dinamismo l\/lled|a'renda ealto Bfnxa Te”da ealto
dinamismo dinamismo
Variacio do Media Allta rgnda e médio Média_renda e médio Bgixa (enda e médio
PIB/habitante dinamismo dinamismo dinamismo
Baixa Alta renda e baixo dina- Média renda e baixo Baixa renda e baixo
mismo dinamismo dinamismo

Fonte: Brasil (2017).

FIGURA 6
Tipologia da PNDR (2017)

Politica Nacional
de D Regl

PNDR

MAPA DA TIPOLOGIA

Tipologia sub-regionais
niveis de renda versus niveis
de variagio da Taza do crescimento
et capita

Legenda
D Limite Intaraatadial
Limite Mizronegienal
Tipologia Sub Regional
At Fenca & Al Dwnarmsmg
Alta Fenca e Bairo Dinamismo
B Ata Renda & Médio Dinamismo
Baixa Renda & Alo Dinamismo
- Baixa Renda & Baixo Deramisma
B 5aixa Ronda o Mdio Dinamsmo
Média Renda e Allo Dinamismo
I iz Renda e Bainn Dinamesme
Il 14dis Rendia & Madio Binamisma

Fonte: Brasil (2017).

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Segundo a Nota Técnica n® 52 (Brasil, 2017), o objetivo teria sido atualizar a
tipologia da PNDR com dados recentes disponibilizados pelo IBGE, possibilitando a
tipologia servir de pardmetro a vérios instrumentos voltados para a reducio das desi-
gualdades, como os fundos constitucionais e os fundos de desenvolvimento regional,
bem como outros fundos para o desenvolvimento regional que venham a ser criados.'

Nesse contexto, ¢ importante destacar que, pelo lado do financiamento, foi
direcionado parte dos recursos dos fundos constitucionais e de desenvolvimento
regional para outro fundo, o de financiamento estudantil (Fundo de Financiamento
Estudantil — Fies), voltado para bolsas a estudantes de universidades particulares,
mudanga instituida pela Lei n® 13.530/2017. Ressalta-se que o presidente a época,
Michel Temer, proferiu que a medida era uma mudanga de paradigma, saindo de
uma visdo voltada para setores econdmicos para uma que incorpora a educagio,
uma vez que “‘educacio ¢ desenvolvimento” (Brandio e Aquino, 2017). Uma
mudanga importante no discurso, mas influenciada, sobretudo, pelo ajuste fiscal
e pelas medidas de austeridade propostas no seu governo.

O principal funding da politica regional — os fundos constitucionais, vincu-
lados a arrecadagao do Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre Produtos Indus-
trializados (IPI) — teve seu orgamento reduzido por aspectos conjunturais. Como
sao administrados pelos bancos publicos regionais, eles também foram impactados
pela mudanga na Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) para a Taxa de Longo Prazo
(TLP), que vincula os juros dos bancos ao rendimento dos titulos publicos, o que
acaba com os subsidios crediticios dados pelo Tesouro Nacional, uma vez que o
governo federal cobria a diferenca entre a taxa de juros Selic e as taxas dos fundos
constitucionais no crédito de fomento.

A Lei n® 13.682, de 19 de junho de 2018, consolidou essa modificagio para
as operagoes de crédito nio rural e introduziu um fator novo: o coeficiente de dese-
quilibrio regional (CDR). De acordo com a lei, ele vem a ser um indicador utilizado
para calcular os encargos financeiros dos bancos, grosso modo, a taxa de juros que
serd cobrada, definido pela razao entre o rendimento domiciliar per capita da regio
de abrangéncia do respectivo fundo e o rendimento domiciliar per capita do pais.

10. A tipologia anterior foi elaborada com base no cruzamento das variaveis rendimento médio mensal por habitante
(ajustados em termos de paridade de poder de compra por meio de ponderagao pelo custo relativo da cesta basica da
capital do estado considerado) e taxa geométrica de variacdo dos produtos internos brutos municipais por habitante
(triénios 1990-1993 e 1999-2002), posteriormente agregados em microrregides, conforme definidas pelo IBGE. Os
dados basicos, a partir dos quais se construiram as variaveis, foram extraidos dos censos demograficos do IBGE (1991
e 2000) e das estimativas de PIB municipais, realizadas pelo Ipea (Brasil, 2010). A nova tipologia foi construida a partir
de variaveis de distribuicdo de riqueza (rendimento domiciliar monetario mensal per capita, obtido do Atlas do Desen-
volvimento Humano no Brasil 2010, elaborado pelo Ipea, pelo Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
— PNUD e pela Fundacdo Jodo Pinheiro — FJP) e de riqueza gerada em bens e servicos (taxa de variacdo geométrica do
PIB per capita, obtida sequndo médias trienais dos periodos 2002-2004 e 2012-2014, conforme dados do IBGE e do
Didrio Oficial da Unido — DOU) aplicada em microrregides geograficas do IBGE (Brasil, 2017).
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Em outras palavras, ele calcula a diferenca de rendimento, uma varidvel econémica,
como fator preponderante para dirimir os desequilibrios regionais. Uma verdadeira
marca do passado se inserindo no futuro.

Diante do exposto, o futuro das politicas de desenvolvimento regional deve
olhar para o passado mirando os acertos e corrigindo os erros. Ser uma politica
nacional de referéncia como foi no passado jd nao é mais possivel no contexto atual
pela prépria reconfiguragao do Estado, que modificou as institui¢oes regionais. O
planejamento para o desenvolvimento deixou de ser o foco do servi¢o publico e
sio comuns as afirmag¢des de que os planos viraram pegas de ficgio. As mudangas
estruturais pelas quais o Estado brasileiro tem passado, cada vez mais, o levam a
oferecer servigos publicos de forma regulada por 6rgaos de controle, no entanto
muitas regides e territérios brasileiros continuam demandando uma atuago incisiva
do Estado. Portanto, ¢ imprescindivel modificar essa situacio.



CONSIDERACOES FINAIS

O Estado brasileiro passou por diversas modificacoes ao longo de sua atuagio
sobre a problemadtica regional. Nos primeiros anos, a ordem era interligar o Brasil
e combater as secas. No inicio da Reptblica federativa, as oligarquias dos estados
mais importantes detinham poder sobre o governo federal em detrimento de
outros; porém, reconheceu-se que havia problemas que perpassavam mais de um
estado e estavam espalhados por uma regiao, como o semidrido nordestino. Com
o passar do tempo e o avanco da industrializagao brasileira, os problemas regionais
expressaram-se na economia, e a redugio dos desequilibrios de ritmos de cresci-
mento entre as regides era um objetivo nacional.

A partir dos anos 1950, pode-se dizer que o Estado se estruturou para enfrentar
os problemas regionais, criando uma legitima politica de desenvolvimento regional.
A criagao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), em
1959, marcou uma época de fortalecimento de instituigoes regionais e respectivos
instrumentos no Estado, com o objetivo de enfrentar a questio das desigualdades
regionais — em especial na Amazdnia e no Nordeste —, notadamente com auge na
década de 1970 no II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND). Esse periodo
durou até os anos 1980, quando o Estado brasileiro se reconfigurou e saiu de uma
visao nacional-desenvolvimentista para um contexto de rodadas de neoliberalizagio,
no qual, no primeiro momento, este teve seu aparato reduzido a qualquer custo e,
no segundo, se adequou a conjuntura.

De politicas de desenvolvimento regional voltadas para industrializagao das
regioes, exploracio de recursos naturais (Amazonia) e expansio da agricultura
moderna (Centro-Oeste e, mais recentemente, Amazdnia e Nordeste), a acio do
Estado passou a ser de enfrentamento das diversas dimensdes relativas ao processo
de desenvolvimento — nio restritas a elevacio da renda — e inserida em ambiente de
instituigdes, escalas de decisdo, poderes e democracia, diferentemente do periodo
centralizado anterior.

Assim, governanga, gestao e federalismo sao questdes a ser consideradas pelas
politicas publicas, inclusive as regionais, que no encontraram espago adequado no
Estado brasileiro no século XXI, seja porque a redugao das desigualdades regionais e
a promogao do desenvolvimento regional nio seriam mais um objetivo nacional, seja
pela adequagio de institui¢des e instrumentos criados para outras politicas, seja por
um jogo federativo mais complexo, que nio mais envolve apenas os diferentes niveis
de governo do Poder Executivo, mas também os poderes Legislativo e Judicidrio
para a consecucdo de agdes estatais, ou melhor, de politicas publicas — sem contar
com a mirfade de atores sociais e econdmicos que demandam agoes do Estado.



116 ‘ Historia das Politicas Regionais no Brasil

Dessa forma, o Estado brasileiro, ao longo do tempo, reconfigurou-se e tratou
os problemas regionais de diferentes formas, com instrumentos e processos que
marcaram sua histéria e sua formacao. Por sua vez, as politicas regionais vém se
modificando junto com o Estado e a sociedade, mas sempre atuando no processo
de producio do espago, seja no sentido de reforgar a configuracio espacial vigente,
seja no de criar novas formas de uso e ocupagio do territério.

Refletindo sobre essa diniAmica, acreditamos que diversos aspectos se rela-
cionariam com o desenvolvimento social e econdmico, bem como, em maior ou
menor grau, participariam das agées do Estado no que tange ao desenvolvimento
regional no panorama recente. Nao obstante, trés dimensdes nos parecem mais
relevantes; motivo pelo qual julgamos que deveriam ser profundamente conside-
radas no escopo das agdes do Estado brasileiro com cunho regional.

1) Dimensio econdmica: concernente, entre outros fatores, a distribuicio
e ao encadeamento das atividades produtivas pelo territério nacional,
além do aprimoramento do tecido produtivo, considerando os diversos
segmentos da atividade econdmica; inclui as dindmicas internas e externas
que afetam as economias regionais e a economia nacional.

2) Dimensao social: relativa, entre outros aspectos, a expansao da cobertura
de servigos bdsicos para a populag¢io, bem como a melhoria de sua qua-
lidade, a geragao de emprego e ao incremento da renda, sobretudo das
classes sociais mais fragilizadas. Também tem relevincia a insergao social
de parcelas marginalizadas da populagao nos beneficios propiciados pelas
modificacbes socioecondmicas.

3) Dimensao politica: compreende, mas nao se limita as, as caracteristicas
do pacto federativo; o diferencial de capacidade administrativa entre os
entes federados para elaborar e implementar politicas; a cooperagao e a
coordenagdo governamental; ¢ os mecanismos de participacio social no
processo de politicas publicas.

Em conformidade com o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), acreditamos que, para diminuir as desigualdades no Brasil, é
preciso “modificar o curso dos acontecimentos pelo ataque simultineo em um conjunto
de frentes consideradas vitais” (Sudene, 1967, p. 91, grifos nossos). E o Estado é um
ator relevante desse processo.

Ademais, além de contemplar as trés dimensoées supracitadas, as politicas
regionais poderiam conferir especial aten¢io aos recortes espaciais adotados, de
forma que estes contemplassem uma leitura mais fidedigna das diferenciagdes e
das desigualdades regionais, considerando as abordagens multiescalar e transver-
sal. Outro aspecto que merece maior cuidado sio os recortes temporais, uma vez
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que o desenvolvimento regional demanda tanto mudangas estruturais no longo
prazo quanto agoes conjunturais no médio e curto prazos, das quais destacamos a
inser¢ao das financas publicas no debate. Planejar o futuro é imprescindivel, mas
também se vive o hoje.

Reconhecemos que o planejamento governamental é um processo social;
portanto, portador de tensoes, conflitos, disputas e contradiges. No entanto,
entendemos que o Estado também corresponde a uma arena de negociagées e
pactuagoes entre diferentes grupos de interesse, que poderiam atuar no sentido
de propiciar maior igualdade social e justiga espacial. Dessa forma, as politicas
regionais nao seriam vistas como uma colcha de retalhos, mas, sim, como uma
estratégia que envolve a redugio das histéricas desigualdades regionais, uma das
cldusulas pétreas de nossa atual Constitui¢io Federal.
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MISSAO DO IPEA

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producao e disseminacao de conhecimentos e daassessoria
ao Estado nas suas decisoes estratégicas.

Histdria das Politicas Regionais no Brasil atualiza temas e discussoes pertinentes e necessarios para
se compreenderem os desdobramentos das politicas de desenvolvimento regional no pais, hoje
envoltas em dilemas ja muito conhecidos: privatizacdo versus uso social do territorio, competitivi-
dade versus cooperacao entre lugares, perspectiva de lucro versus promocao de justica socioespa-
cial, homogeneizacido econémica versus desigualdades sociais e regionais.

Na obra, os autores revisitam as origens das politicas regionais, trazendo a tona o reconheci-
mento institucional dos problemas da regido. Estimulam também discussdoes sobre a
concepcdo do nacional-desenvolvimentismo, a partir de um posicionamento critico do
modelo classico de desenvolvimento regional implantado no Brasil, para, ao final, reservarem
atencao a reconfiguracao atual do Estado e ao perfil das politicas regionais, que passam, por
meio dele, a ser delineadas. Nesse percurso, busca-se ndo apenas recuperar para o leitor a
histéria de uma politica de planejamento, mas também situa-lo diante das orientacées das
politicas ao longo do tempo, identificando as perspectivas que se colocam para o futuro a
partir do momento presente.

Das regioes de planejamento do passado as unidades de conservacdo e aos territérios de
cidadania atuais, ha uma substancial mudanca na geometria e na geografia do desenvolvimen-
to regional; mudanca esta que é muito bem abordada no livro por Rodrigo Portugal (economis-
ta) e Simone Affonso da Silva (gedgrafa). E é dessa forma que os autores brindam, com esta
publicacdo, ndo somente os jovens académicos de diferentes disciplinas, mas igualmente os
pesquisadores séniores e os policymakers de forma geral.

Além de oferecer uma importante sistematizacdo que situa as acoes e as concepcoes de planeja-
mento e de regido na historia politica do pais, este livro € uma importante referéncia de reflexdo e
de inspiracdo para andlises criticas e comprometidas com o desenvolvimento e o ordenamento do
territdrio a partir da escala regional. Por isso, constitui-se uma obra oportuna e necessaria, especial-
mente para o atual momento de nossa histdria, que exige, mais do que nunca, o exercicio do pensar
e do fazer criticos e esclarecidos.

Saint-Clair Cordeiro da Trindade Junior

Professor titular do Nucleo de Altos Estudos Amazoénicos,
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